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ПРЕДИСЛОВІЕ. 


Нѣсколько  лѣтъ  тому  назадъ  авторъ  приступилъ  къ  составленію 
Учебника,  посвященнаго  догматической  разработкѣ  русскаго  админи- 
стративнаго  права.  Ему  пришлось,  однако,  встрѣтиться  съ  крайними 
трудностями  построенія  публично-правовыхъ  институтовъ  на  почвѣ 
законодательства  страны,  гдѣ  нѣтъ  еще  цѣльной  и  правильно  функціо- 
нирующей  системы  административной  юстиціи  и  гдѣ  немногіе  разроз- 
ненные элементы  новаго  правопорядка  теряются  въ  вѣковыхъ  наслое- 
ніяхъ  стараго  полицейскаго  права.  Несмотря  на  провозглашеніе  кон- 
ституціоннаго  начала  и  на  функціонированіе  вновь  образованныхъ 
законодательныхъ  учрежденій,  административное  право  еще  не  нахо- 
дитъ  въ  Россіи  нормальныхъ  условій  для  своего  развитія.  При  такихъ 
обстоятельствахъ,  намъ  невольно  пришлось  видоизмѣнить  свою  зада- 
чу, выдвинувъ  въ  настоящемъ  руководствѣ  на  первый  планъ  изученіе 
основныхъ  началъ  административнаго  права  на  основаніи  болѣе  разви- 
тыхъ  законодательствъ  нашего  времени.  Теорія  административнаго 
права  соединяется  съ  посильною  разработкой  соотвѣтственныхъ  ма- 
теріаловъ  русскаго  положительнаго  законодательства  и  частью  практики. 


Москва,  20  февраля  1914  г. 


ВВЕДЕНІЕ. 


§  1.  Задача  административнаго  права. 

Административное  право  задается  цѣлью  упорядочить  отношенія 
между  людьми  въ  области  государственнаго  управленія  (слово  «адми- 
нистративный» происходить  отъ  латинскаго  асітіпізѣгаі^іо  —  упра- 
вленіе). 

На  огромное  общественное  значеніе  этой  задачи  указываетъ  та 
выдающаяся  роль,  которую  государственное  управленіе  играетъ  въ 
современной  жизни.  Въ  область  государственнаго  управленія  входитъ 
обезпеченіе  безопасности,  охраненіе  народнаго  здравія,  попеченіе 
о  народномъ  образованіи,  разностороннее  содѣйствіе  условіямъ  эконо- 
.мическаго  благосостоянія  гражданъ  и  т.  д.  Отъ  другихъ  формъ  чело- 
вѣческой  дѣятельностп  государственное  управленіе  отличается  свой- 
ст-вомъ  обязательной  общественной  миссіи.  За- 
дачамъ  государственнаго  управленія  присваивается  характеръ  необ- 
ходимыхъ  для  общежитія  функцій,  которыя  должны  быть  осуще- 
ствляемы независимо  отъ  воли  отдѣльныхъ  членовъ  общежитія. 
Такимъ  образомъ,  для  государственнаго  унравленія  обосновывается 
и  оправдывается  возможность  глубоко  и  властно  вторгаться  въ  жизнь 
индивидовъ. 

Въ  тѣ  или  иныя  отношенія  съ  должностными  лицами,  призван- 
ными къ  осуществленію  задачъ  государственнаго  управленія,  намъ 
приходится  вступать  буквально  на  каждомъ  шагу.  Посылая  по  почтѣ 
письмо,  отправляя  телеграмму,  мы  тѣмъ  самымъ  завязываемъ  опре- 
дѣленныя  отношенія  съ  правящею  властью.  Садимся  въ  трамвай  — 
и  уже  входимъ  въ  нзвѣстное  отношеніе  съ  городскими  служащими, 
которые  такъ  же,  какъ  и  правительствеиныя  учрежденія,  выполняютъ 
функціи  государственнаго  управ лепія.  Дал^е  и  тогда,  когда  мы  просто 
идемъ  по  улицѣ,  насъ  захватываетъ  эта  безконечная  цѣпь  отношеній, 
ежеминутно  слагающихся  на  почвѣ  государственнаго  управ ленія: 
улица  приспособляется  для  общаго  пользованія  городскими  учрежде- 
ніями,  за  порядкомъ  движепія  слѣдитъ  полиція  и  т.  д.  И  тогда,  когда 
намъ,  быть  можетъ,  и  совсѣмъ  не  хотѣлось  бы  имѣть  какія-либо  отно- 
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шснія  съ  правящею  властью,  мы  вынуждены  вступать  въ  эти  отноше- 
нія:  пзвѣстнымъ  образомъ  истолкованные  интересы  общественной 
безопасности  заставляютъ  правящихъ  весьма  близко  интересоваться 
не  только  иашимъ  иередвиженіемъ,  но  и  нашимъ  поведеніемъ,  на- 
шимъ  взаимнымъ  общеніемъ  другъ  съ  другомъ,  особенно,  когда  это 
общеніе  проявляется  въ  формахъ  печатнаго  слова,  публпчныхъ  собра- 
ній  и  обществъ. 

Имѣя  въ  виду  это  многообразіе  и  неизбѣжность  для  индивпда 
отношеній  съ  правящими,  нельзя  не  проникнуться  сознапіемъ  необ- 
ходимости въ  томъ,  чтобы  эти  отношенія  были  упорядочены,  урегу- 
лированы. Значеніе  этого  упорядоченія  еще  болѣе  раскрывается, 
если  принять  во  вниманіе,  что  въ  публпчныхъ  отношеніяхъ  у  насъ 
почти  совершенно  отсутствуетъ  свобода  выбора  своего  контрагента. 
Осуществляя  свои  частные  интересы,  мы  обладаемъ  болыпимъ  или 
меньшимъ  просторомъ  въ  выборѣ  того  лица,  съ  которымъ  желаемъ 
вступить  въ  то  или  иное  семейное  или  имущественное  отношеніе 
(выборъ  жены,  мужа;  наемъ  квартиры  у  того  или  другого  домохо- 
зяина; заборъ  товара  въ  той  или  другой  лавкѣ  и  т.  д.).  Задачи  госу- 
дарственнаго  управленія  осуществляются  опредѣленными  должност- 
ными лицами,  группирующимися  въ  столь  же  опредѣленныя  госу- 
дарственныя  учрежденія.  Каждое  должностное  лицо  и  учрежденіе 
пмѣетъ  свою  служебную  комнетенцію,  онредѣляющуюся  родомъ  дѣлъ 
и  иространствомъ  территоріи.  Вслѣдствіе  этого,  находясь  въ  данной 
мѣстности,  мы  получаемъ  пезамѣнимыхъ  контрагентовъ  въ  лицѣ 
мѣстныхъ  правите льственныхъ  и  общественныхъ  учрежденій.  Что  же 
касается  центральныхъ  учрежденій,  который  простираютъ  свою 
власть,  по  соотвѣтствующимъ  категоріямъ  дѣлъ,  на  всю  государствен- 
ную территорію,  то  эти  учрежденія  оказываются  незамѣпимыми 
контрагентами  для  всего  населенія  страны.  Конечно,  съ  теченіемъ 
времени  смѣияются  и  центральный,  и  мѣстныя,  и  выборный ,  и  па- 
значепныя  должностныя  лица:  но,  пока  они  сохрапяютъ  свое  служеб- 
ное положеніе,  гражданинъ  пе  можетъ  выбирать  между  ппми  такъ, 
какъ  онъ  выбираетъ  себѣ  контрагента  въ  частныхъ  отношепіяхъ. 

Какъ  же  могутъ  быть  упорядочены  отношенія  между  людьми 
въ  дѣлахъ  государственнаго  уиравленія?  Для  рѣшенія  этого  вопроса 
сперва  слѣдуетъ  выяснить:  когда  мы  счптаемъ  эти  отношенія  неупоря- 
доченными. Публичный  отношенія  меледу  должностнымъ  и  частнымъ 
лицомъ  неупорядочены,  когда  они  опредѣляются  у  с  м  о  т  р  ѣ  - 
и  і  е  м  ъ  должностного  лица.  Отношенія  между  самими  должност- 
ными лицами  такліе  неупорядочены,  если  они  опродѣляются  усмотрѣ- 
ніемъ  должностного  лица  высшаго  ранга.  Усмотрѣпіе  правящей 
власти  можетъ  быть,  конечно,  и  благоусмотрѣніемъ,  —  усмотрѣніемъ 
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выгоднымъ  для  тѣхъ  или  другихъ  лицъ  при  тѣхъ  или  пныхъ  обстоя- 
тельствахъ.  У  многихъ  изъ  насъ,  вѣроятно,  еще  очень  сильна  обыва- 
тельская точка  зрѣнія  на  благодѣтельность  системы  усмотрѣнія. 
Какъ  не  похвалиться,  что  по  благоусмотрѣнію  даннаго  агента  пра- 
вящей властп  памъ  дозволили  сдѣлать  то,  что  вообще  воспрещено, 
или  насъ  не  заставили  исполнить  свои  обязанности  такъ,  какъ  это 
для  всѣхъ  другихъ  требуется:  стоитъ  вспомнить  о  послабленіяхъ 
санитарныхъ,  о  послабленіяхъ  въ  области  обученія  и  пр.  Но  если 
система  усмотрѣнія  и  можетъ  оказаться  въ  отдѣльиыхъ  случаяхъ 
выгодною,  она  вредна  съ  широкой  общественной  точки  зрѣнія.  Усмот- 
рѣпіе  по  самому  своему  существу,  по  природѣ  своей,  капризно,  не- 
опредѣленно,  неустойчиво.  Система  усмотрѣпія  связываетъ  самодѣя- 
тельность  обывателя,  убиваетъ  его  починъ,  обезличиваетъ  его  самого. 
Стоитъ  ли  устраивать  общество,  школу,  промышленное  иредпріятіе, 
когда  ихъ  существованіе  будетъ  завпсѣть  отъ  доброй  воли  того  или 
иного  агента  правящей  властп.  Система  усмотрѣиія  подрьгваетъ  въ 
населеніп  чувство  права  и  справедливости,  такъ  какъ  со  справедли- 
востью несовмѣстимъ  и  самый  благожелательный  произволъ.  Система 
усмотрѣнія  порождаетъ  въ  обывателѣ  недовѣріе  къ  властп,  вражду, 
а  вѣдь  власть  сильна  нравственною  поддержкою  со  стороны  насе- 
ленія.  Въ  итогѣ  — ■  взаимное  противодѣйствіе,  аитагонизмъ,  и  невоз- 
наградимыя  потери  съ  обѣихъ  сторонъ.  З^смотрѣніе  со  стороны  пра- 
вящихъ  по  отношенію  къ  обывателямъ  подрываютъ  само  государство, 
какъ  пзвѣстную  систему  взаимнаго  соиодчиненія  людей.  Какъ  и 
всякая  другая  система,  государство  нуждается  въ  устойчивости  мо- 
меитовъ,  на  которыхъ  зиждется  взаимное  соподчиненіе  правящихъ 
и  уиравляемыхъ.  Создать  ирочнаго  базиса  для  такого  соподчиненія 
усмотрѣніе  и  произволъ  не  въ  состояніи. 

Для  упорядоченія  публичныхъ  отношеній  усмотрѣніе  въ  нихъ 
должно  быть  ограничено  иравомъ.  Въ  основу  отношеній,  слагаю- 
щихся между  людьми  на  почвѣ  государственнаго  управленія,  долженъ 
быть  положенъ  правовой  порядокъ.  Основными  элементами  правового 
порядка  въ  области  государственнаго  управленія  являются  юрпди- 
ческія  нормы,  административные  акты  и  акты  юрисдикціи. 

1.  Юридическія  нормы  — ^это  общія  и  абстрактный 
правила  поведенія,  вырабатываемый  для  урегулированія  человѣче- 
скихъ  взаимоотношеній.  Въ  современномъ  государственномъ  укладѣ 
юридическія  нормы  отливаются,  главнымъ  образомъ,  въ  формѣ  закона 
и  подзаконнаго  указа.  Преимущества  этихъ  норматпвныхъ  актовъ, 
положенныхъ  въ  основу  отношеній  между  правящею  властью  и  обыва- 
телемъ,  значительны :  вмѣсто  стихійности,  пеоиредѣленности  и  не- 
устойчивости, которыми  отличается  усмотрѣніе,  обыватель  получаетъ 
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въ  нормахъ  права  выгоды  большей  обдуманности,  опредѣленностн  п 
твердости.  Законъ,  а  за  нимъ  и  указъ,  отличается  по  сравненію  съ 
усмотрѣніемъ,  обдуманностью,  какъ  нанередъ  для  всѣхъ  случаевъ 
даннаго  рода  установленное  правило.  Въ  нубличныхъ  отношеніяхъ, 
опирающихся  на  правовую  норму,  легче  избѣжать  страстности,  лич- 
наго  раздраженія,  каприза,  которымъ  поддается  рѣшеніе  по  усмотрѣ- 
нію  агента  правящей  власти  въ  каждомъ  отдѣльномъ  случаѣ.  Норма- 
тивный актъ  характеризуется  опредѣленностью  и  устойчивостью,  какъ 
общее  правило,  публикуемое  во  всеобщее  свѣдѣніе.  Благодаря  этпмъ 
свойствамъ,  юридическая  норма  становится  краеугольнымъ  камнемъ 
современнаго  государственнаго  уклада. 

Впрочемъ,  признаніе  высокихъ  достоииствъ  правовой  нормы  не 
должно  обращаться  въ  слѣиое  поклоненіе.  Законы  отражаютъ  въ 
себѣ  разумѣніе  и  волю  опредѣ ленной  группы  людей,  которые,  уча- 
ствуя въ  созиданіи  этихъ  иравилъ,  подали  за  нихъ  свой  голосъ.  При 
крайней  сложности  общественныхъ  явленій  эти  люди  могутъ,  однако, 
и  ошибаться  въ  иониманіи  того,  что  необходимо  для  общежитія.  При 
иринадлежности  этихъ  лицъ  къ  опредѣленнымъ  соціально-экономп- 
ческимъ  группамъ  и  политическимъ  иартіямъ,  ихъ  стремленія  могутъ 
глубоко  разойтись  съ  дѣйствительными  потребностями  различныхъ 
слоевъ  населенія.  Независимо  отъ  того,  всякое  общее  и  абстрактное 
правило  является  продуктомъ  извѣстной  раціонализаціи:  законода- 
тель искусственно  схематизируетъ  дѣйствптельность.  Въ  законода- 
тельномъ  ироцессѣ  дѣйствительность  берется  не  такой,  какой  она 
является  на  самомъ  дѣлѣ,  но  въ  томъ  преображенномъ  видѣ,  какой 
она  получаетъ  въ  сознаніи  отдѣльиыхъ  законодательствующихъ  ин- 
дивидовъ.  Окрашенная  извѣстнымъ  настроеніемъ,  искаженная  непз- 
бѣжною  примѣсью  предположеній,  мечтаній,  предразсудковъ  и  пр., 
она  можетъ  явиться  добросовѣстнымъ  обоснованіемъ  такихъ  общихъ 
иравилъ,  который  съ  принудительно  подчиняемою  имъ  реальною 
жизнью  не  будутъ  имѣть  ничего  общаго.  Съ  другой  стороны,  какимъ  бы 
абстрактпымъ  нормамъ  ни  подчиняли  общественную  жизнь,  она  со- 
храняетъ  въ  своихъ  необъятныхъ  глубпнахъ  стихійиый  характеръ. 
Въ  водоворотѣ  повседневной  жизнп  юристу  несравненно  чаще  при- 
ходится констатировать  безсиліе  юридической  нормы,  нежели  ея 
господство.  Юридическая  норма  по  необходимости  шаблонна,  между 
тѣмъ  какъ  общественная  жизнь  есть  необозримое  однообразіе  вѣчно 
мѣняющихся  явленій.  Законъ  не  можетъ  считаться  со  всѣмъ  богат- 
ствомъ  индивидуальныхъ  особенностей,  а  между  тѣмъ  каждый  ин- 
дивидъ  пред  став  ляетъ  собою  особый  неповторяющійся  міръ.  Общимъ 
приказомъ  начальства  легко  было  регламентировать  поведеніе  без- 
личныхъ  обывателей.  Но  когда  человѣкъ  освобождается  отъ  путь 
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полицейской  опеки,  научается  жить  не  по  указкѣ,  а  по  собственному 
разумѣнію,  все  глубже  раскрывая  силу  своей  самодѣятельности,  онъ 
начинаетъ  высоко  цѣнить  индивидуальность.  Мы  одобряемъ  судъ  при- 
сяжныхъ  не  потому,  что  онъ  строго  примѣняетъ  законъ,  а  за  то  именно, 
что  онъ  видитъ  на  скамьѣ  подсудимыхъ  человѣка.  Мы  требуемъ  для 
оцѣнки  судьи  большаго  простора,  чтобы  дать  ему  возможность  вы- 
нести свое  рѣшеніе  въ  полномъ  соотвѣтствіи  съ  особенностями  кон- 
кретнаго  случая.  Потребность  въ  справедливой  индивидуальной  оцѣнкѣ 
вызываетъ  исканія  «свободнаго  права»  —  не  въ  законахъ,  а  въ  право- 
сознаніи  независимаго  судьи,  призваинаго  къ  разрѣшенію  спора  между 
индивидами  по  конкретному  дѣлу. 

Для  того,  чтобы  смягчить  тѣневыя  стороны  правовой  нормировки, 
процессъ  законодательнаго  творчества  долженъ  быть  поставленъ  въ 
тѣснѣйшую  связь  съ  населеніемъ.  Въ  исторіи  формъ  права  закону, 
какъ  извѣстно,  предшествовалъ  обычай.  Нормы  обычнаго  права  уста- 
навливались самою  общественною  средою  путемъ  постояпнаго,  одно- 
образнаго  соблюденія  тѣхъ  или  иныхъ  правилъ  поведенія.  Въ  эпоху 
абсолютизма  обычное  право  было  мало-по-малу  оттѣснено  закономъ, — 
выраженіемъ  непререкаемой  воли  неограниченнаго  монарха.  Паденіе 
абсолютизма  означаетъ  превращеніе  обывателя  изъ  безличиаго  объекта 
для  правительственной  опеки  въ  личность,  утверждающую  цѣль  въ 
самой  себѣ.  Осознавъ  свою  безусловную  цѣнность,  личность  стре- 
мится къ  автономіи.  Законъ  долженъ  быть  оправ данъ  индивидомъ, 
чтобы  стать  его  закономъ.  Законъ  черпаетъ  свою  силу  въ  право- 
сознаніи  индивида.  Извѣстная  связь  между  правосознаніемъ  граждапъ 
и  законодательнымъ  творчествомъ  въ  конституціонномъ  государствѣ 
устанавливается  посредствомъ  парламента,  куда  широкіе  круги  на- 
селенія  въ  правѣ  посылать  своихъ  избранниковъ.  Но,  какъ  показы- 
ваетъ  историческій  опытъ,  этой  связи  совершенно  недостаточно,  чтобы 
обезпечить  соотвѣтствіе  между  парламентскими  законами  п  правосо- 
знаніемъ  избирателей.  Парламентская  исторія  изобилуетъ  непопуляр- 
ными законами.  Парламентская  дѣятельность,  парализуемая  пеподго- 
товленностью  депутатовъ  и  извращаемая  фальшивыми  махинаціями 
и  сдѣлками  соперничающихъ  иартій  и  ихъ  вѣчно  политиканствующихъ 
вождей,  вызываетъ  къ  себѣ  въ  населеніи  не  только  презрительное 
равнодушіе,  но  и  прямую  врал^дебность.  По  свидѣтельству  Георга 
Еллинека,  мы  встрѣчаемся  теперь  на  континентѣ  «съ  удивите льнымъ 
недовѣріемъ  къ  парламентскимъ  учрежденіямъ,  добытымъ  путемъ 
такой  великой  борьбы  и  жертвъ» Л).  Идеологія  «народнаго  предста- 


проф.  г.  Еллинекъ.  Измѣненія  и  преобразованія  конституцій.  Переводъ 
съ  нѣмецкаго,  подъ  редакціей  В.  М.  Устинова.  СПБ.  1907,  стран.  61. 
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Бительства»,  пытавшаяся  выдать  депутата  за  выразителя  воли  самихъ 
гражданъ,  все  болѣе  теряетъ  свой  кредитъ.  Юридическая  зависимость 
депутатовъ  отъ  своихъ  избирателей,  свойственная  средневѣковому 
институту  сословныхъ  представителей,  иринцииіальио  исключена  въ 
устройствѣ  современныхъ  парламентовъ.  Чтобы  создать  болѣе  тѣсную 
связь  между  парламентскою  дѣятельностью  и  правосознаніемъ  граж- 
данъ, въ  новѣншее  время  намѣчаются  и  частью  уже  проводятся  въ 
нѣкоторыхъ  странахъ  въ  жизнь  глубокія  реформы.  Въ  качествѣ 
протпвовѣса  деспотизму  господствующихъ  политическихъ  партій  вы- 
двигается система  проиорціональныхъ  выборовъ.  Въ  видахъ  иодчн- 
пеиія  депутатовъ  избирателямъ  предлагается  допустить  императивный 
мандатъ  и  досрочное  отозваніе  депутата.  Для  предоставленія  гражда- 
нину возможности  неносредственно  высказаться  относительно  пріемле- 
мости  или  непріемлемостп  принятыхъ  палатой  законопроектовъ  выра- 
батывается институтъ  плебисцита,  или  референдума.  Вмѣстѣ  съ  тѣмъ 
складывается  и  другой  институтъ  —  народной  иниціатпвы,  посред- 
ствомъ  которой  извѣстное  количество  гражданъ  можетъ  побудить 
законодательное  собраніе  выработать  и  поставить  на  референдумъ 
проектъ  по  тому  или  другому  оиредѣленному  предмету. 

Указанный  новообразованія  современнаго  политическаго  уклада 
все  ярче  выявляютъ  коренное  требованіе,  предъявляемое  стремящеюся 
къ  автопоміи  личностью  къ  юридической  нормѣ:  законъ  долженъ  быть 
правильнымъ  выраженіемъ  согласованной  воли  гражданъ.  Дальнѣй- 
шее  осуществленіе  этого  требованія  обнаруживается  въ  развитіи  нор- 
мативной дѣятельности  разнообразныхъ  соединеніп.  въ  которыхъ  нынѣ 
неуклонно  совершается  великій  соціально-пспхологическій  процессъ 
обобп];ествленія  индивида.  Зарожденіе  въ  дѣятельности  этихъ  соеди- 
неній  новаго  источника  права  превосходно  подмѣчено  Еллинекомъ: 
«Современное  обшіество  охвачено  непрерывпымъ  ироцессомъ  самоор- 
ганизаціи.  Разнообразнѣйшіе  человѣческіе  интересы,  которымъ  на- 
прасно пытаются  дать  удовлетвореніе  при  помощи  парламентовъ,  объ- 
единяются въ  цѣломъ  рядѣ  группъ,  перекрещивающихся  между  собою 
на  каждомъ  шагу.  Право  образованія  союзовъ,  которое  но  своему 
характеру  относится  къ  разряду  индивидуальныхъ  свободъ,  но  ко- 
торымъ государственный  власти  пользуются  и  въ  обществепныхъ  пн- 
тересахъ,  сдѣлалось  могучимъ  средствомъ  организаціи  гражданскаго 
общества,  обреченнаго,  какъ  сначала  казалось,  на  постоянную  раз- 
общенность. Въ  этихъ  союзахъ  ид(^я  представительства  находитъ  себѣ 
гораздо  болѣе  правильное  выран^еніе,  чѣмъ  въ  существующпхъ  цон- 
тральныхъ  парламеитахъ,  потому  что  союзные  органы,  въ  противо- 
положность неосуществимой  идеѣ  выраженія  въ  единомъ  представи- 
тельствѣ  всей  совокупности  иитересовъ  цѣлаго  народа,  пмѣютъ  за- 


дачей  служить  только  болѣе  или  менѣе  ограниченному  кругу  инте- 
ресовъ  членовъ  даннаго  союза.  Нѣкоторымъ  изъ  этихъ  союзовъ  уже 
теперь  предоставлены  законный  средства  воздѣйствія  на  правитель- 
ство и  законодательство,  какъ  въ  формѣ  права  петицій  и  заявленій 
своихъ  требованій,  такъ  и  въ  формѣ  обязательства  высказывать  въ 
случаѣ  требованія  со  стороны  правительства  свое  мнѣніе  относительно 
проектируемыхъ  законовъ  и  указовъ.  Въ  этомъ,  несомнѣнно,  заклю- 
чаются задатки  новой  формы  законодательства»  і). 

Эта  новая  форма  права  всецѣло  примѣнима  и  къ  государствен- 
ному управленію.  Дѣятельность  въ  области  народнаго  здравія,  на- 
родпаго  образованія,  соціальнаго  страхованія  и  пр.  вырабатываетъ 
спеціалистовъ,  глубоко  заинтересованныхъ  въ  наилучшемъ  осуще- 
ствленіи  подлежащихъ  задачъ  управ ленія.  Въ  единеніи  на  почвѣ 
своихъ  профессіональныхъ  интересовъ  они  будутъ  вполнѣ  автори- 
тетны и,  во  всякомъ  случаѣ,  болѣе,  чѣмъ  центральный  парламентъ, 
къ  выработкѣ  нормъ,  необходимыхъ  для  урегулированія  соотвѣт- 
ственныхъ  отраслей  государственнаго  управ ленія. 

2.  Послѣ  юридическихъ  нормъ  другимъ  элементомъ  правового 
порядка,  могущимъ  ослабить  произволъ  въ  области  государственнаго 
управленія ,  служитъ  административный  актъ.  Между  тѣмъ 
какъ  юридическія  нормы  представляютъ  собою  общія  и  абстрактныя 
правила  для  урегулированія  взаимныхъ  отношеній  между  людьми,  ад- 
министративный актъ  направленъ  на  установленіе,  измѣненіе  или 
прекращеніе ,  въ  соотвѣтствіи  съ  нормами  права,  индивидуальныхъ 
и  конкретныхъ  юридическихъ  отношеній  и  состояній.  Государственное 
управленіе  слагается  изъ  безконечнаго  разнообразія  самыхъ  разно- 
характерныхъ  дѣйствій,  начиная  отъ  изслѣдованія  ученаго  и  худо- 
жественнаго  творчества  артиста  и  кончая  канцелярской  перепиской 
и  примѣненіемъ  физической  силы  при  осуществленіи  мѣръ  полицей- 
скаго  принужденія.  Для  упорядоченія  взаимныхъ  отношеній  между 
людьми,  возникающихъ  на  почвѣ  государственнаго  управ ленія,  изъ 
всей  этой  сложной  дѣятельности  должны  быть  обособлены  акты  волн, 
опредѣляющіе  связанный  съ  ней  взаимоотношенія.  Такими  актами 
воли  въ  государствённомъ  управленіи  оказываются  рѣшающія  волс- 
изъявленія  правящихъ.  стремящіяся  къ  тому,  чтобы  установить  для 
опредѣленныхъ  лицъ,  должностныхъ  или  частныхъ,  опрсдѣленныя 
обязанности  и  права.  Въ  этихъ  волепзъявленіяхъ  и  черпаетъ  свое 
содержаніе  юридическая  категорія  административнаго  акта. 

Въ  адмипистративномъ  актѣ  реализуется  подчпненіе  воли  пра- 
вящихъ юридическимъ  нормамъ.  Въ  соотвѣтствіп  съ  нормами  права 


)  Тамъ  же,  стран.  94  и  95. 
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оііредѣляіотся:  то  лицо  или  та  совокупность  лицъ,  которыя  управо- 
мочены  на  соотвѣтственныя  волеизъявленія;  условія  и  порядокъ 
совершенія  ими  дѣйствій,  обнаруживающихъ  ихъ  волю;  задачи  го- 
сударственнаго  управ ленія,  состав ляющія  цѣль  волеизъявленія;  п, 
наконецъ,  содержаніе  тѣхъ  послѣдствій,  которыя  стремится  вызвать 
выразившаяся  въ  административномъ  актѣ  воля.  Если  дѣло  идетъ 
о  личпомъ  задержаніи,  административнымъ  актомъ  будетъ  постано- 
вленіе  о  взятіи  подъ  стражу.  Чтобы  удовлетворять  юридическимъ 
требованіямъ  административнаго  акта,  это  постановленіе  должно  ис- 
ходить отъ  уполномоченныхъ  на  то  закономъ  должностныхъ  лицъ, 
имѣть  законную  форму,  законную  цѣль  и  влечь  за  собою  опредѣ- 
ленныя  закономъ  послѣдствія.  Обособляя  рѣшающее  волепзъявленіе 
агентовъ  правящей  власти,  административный  актъ  даетъ  возможность 
отдѣлить  его  отъ  всякихъ  предположеній,  подготовнтельныхъ  дѣн- 
ствій,  съ  одной  стороны,  и  отъ  мѣръ  исполненія,  съ  другой.  Въ  юри- 
дпческомъ  моментѣ  административнаго  акта  точно  фиксируется  со- 
держаніе  воли  правящихъ.  Изъ  административнаго  акта  и  должностное 
лицо  и  гражданинъ  индивидуально  узнаютъ,  что  они  обязаны  п  что 
они  въ  правѣ  сдѣлать  въ  данномъ  конкретномъ  случаѣ.  Все  это  дѣ- 
лаетъ  административный  актъ  серьезнымъ  нротивовѣсомъ  господству 
усмотрѣнія  и  произвола  въ  государствепномъ  управленіи. 

3.  Однако,  ни  юридическія  нормы,  устапавлпвающія  абстрактные 
типы  правоотношеній,  ни  административные  акты,  опрсдѣляющіе  со- 
держаніе  этихъ  отношеній  іп  сопсгеѣо,  отнюдь  еще  не  псключаютъ 
возможности  для  агентовъ  государственнаго  управленія  совершать 
неправомѣрныя  дѣйствія,  —  нарушать  права  гражданъ.  Элементомъ 
правового  порядка,  разсчитанпымъ  на  то,  чтобы  подавлять  подобныя 
парушенія,  служатъ  акты  ю  р  и  с  д  и  к  ц  і  и.  Задачей  юрпсдпк- 
ціонныхъ  актовъ  вообще  является  распознаваніе  и  констатпрованіе 
нарушенія  права  или  соотвѣтствія  его  требованіямъ  въ  дѣиствіяхъ 
людей  и  въ  иныхъ  фактахъ  текущей  жизни.  Для  урегулированія 
взаимоотношеній,  слагающихся  на  почвѣ  государственнаго  упра- 
вленія,  ближайшій  интересъ  представляетъ  тотъ  видъ  юрисдпкціп. 
который  имѣетъ  своею  цѣлью  провѣрку  правомѣриости  актовъ  госу- 
дарственнаго унравлепія.  Этотъ  видъ  юрисдикціп  обыкновенно  обозна- 
чается понятіемъ  административной  юстиціи.  Въ  связи  съ  адмипп- 
стративнымъ  актомъ  административная  юстиція  предохраняетъ  гра- 
жданъ отъ  непріятныхъ  послѣдствій  неправомѣрныхъ  актовъ 
управленія:  благодаря  тому,  что  въ  административномъ  актѣ 
моментъ  рѣшающаго  волепзъявленія  обособляется  отъ  момента 
исполненія,  открывается  возможность  своевременнымъ  обжало- 
ваніемъ  этого  акта,  въ  порядкѣ  административной  юстиціп,  добиться 
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его  отмѣны  прежде,  чѣмъ  мѣраміі  его  исполненія  индивиду 
будетъ  нанесенъ  значительный  и  часто  непоправимый  вредъ.  Но 
для  того,  чтобы  административная  юстиція  могла  выполнить  свое 
назначеніе,  ей  должна  быть  обезпечена  въ  отношеніи  къ  управ ленію 
самостоятельность.  Административная  юстиція  составить  юридиче- 
скую гарантію  противъ  произвола  въ  государственномъ  управленіи 
лишь  при  томъ  условіи,  если  она  будетъ  организована,  какъ  судъ, 
отъ  правящей  власти  независимый.  Только  тогда  можетъ  явиться 
увѣренность,  что  споръ  между  гражданиномъ  п  должностнымъ  лицомъ 
о  правомѣрности  акта  государственнаго  управленія  дѣйствительно 
разрѣшится  торжествомъ  права. 

Такимъ  образомъ,  упорядоченію  взаимоотношеній  должностныхъ 
лицъ  и  гражданъ  въ  области  государственнаго  управ ленія  служатъ: 
а)  юридическія  нормы,  регулирую щія  эти  отношенія,  въ  ихъ  общей 
и  абстрактной  формѣ;  б)  административные  акты,  оперирую щіе  съ 
индивидуальными  и  конкретными  юридическими  отношеніями  и  со- 
стояніями  и  в)  административная  юстиція,  какъ  способъ  судебнаго 
обжалованія  неправомѣрныхъ  актовъ  государственнаго  управленія. 
Лишь  при  наличности  въ  государственномъ  укладѣ  всѣхъ  этихъ 
трехъ  основныхъ  для  государственнаго  управленія  элементовъ  право- 
вого порядка  административное  право  въ  состояніп  правильно  осу- 
ществить свою  задачу  регулятора  публичныхъ  отношеній  между 
агентами  управ ленія  и  гражданами. 

Характеръ  и  содержаніе  тѣхъ  взаимоотношеній,  который  уста- 
навливаются въ  разныя  эпохи  между  должностными  и  частными  ли- 
цами въ  области  государственнаго  управленія,  претерпѣваетъ  въ 
своей  исторіи  большія  перемѣны.  Влижайшій  интересъ  для  админи- 
стративиста  представляетъ  коренное  измѣненіе  всего  уклада  этихъ 
взаимоотношеній,  связанное  съ  историческимъ  переходомъ  отъ  абсо- 
лютизма къ  современному  конституціонному  порядку. 


§  2.  Положеніе  обывателя  въ  полицейскомъ  государствѣ. 

о.  Мауег,  Ог.  асітіп.  аііетапсі,  і.  I,  §  4.  В.  В.  Ивановскій,  Учебникъ  админ. 
права,  §  16.  Андреевскій,  Полицейское  право,  т.  I,  §  9  и  сл.  И.  Т.  Тарасовъ, 
Краткій  очеркъ  науки  админ.  права,  гл.  X.  А.  В.  Горбу  новь,  Развитіе  государ- 
ства въ  Западной  Европѣ.  Сборникъ  по  общественно-юридич.  наукамъ,  подъ  ре- 
дакціей  Гамбарова,  вып.  I,  1899,  стран.  171 — 192. 

Абсолютная  монархія  возникаетъ  въ  то  время,  когда  король, 
подчинивъ  своей  силѣ  феодальпыхъ  землевладѣльцевъ,  города  и 
другіе  самостоятельные  элементы  средневѣковаго  общества,  стано- 
вится носптелемъ  независимой  іі  верховной  власти  надъ  всѣмъ  на- 
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селеіііемъ  въ  предѣлахъ  государственной  территорін.  Власть  абсо- 
ліотнаго  монарха  суверенна:  это  есть  ріепіѣисіо  роі^езѣаі^із,  или  знргета 
ро1:е8І^а8.  Чтобы  поддержать  и  упрочить  за  собою  эту  власть  надъ 
подданнымп,  король  широко  развиваетъ  въ  отношеніи  къ  нимъ  свое- 
образную полицейскую  дѣятельность.  Эта  дѣятельность  настолько 
характерна  для  абсолютной  монархіи,  что  соотвѣтствующая  ей  стадія 
въ  псторіи  политическаго  уклада  получаетъ  названіе  «полицейскаго 
государства». 

Слово  «полиція»  повторяетъ  греческое  лоХігеІа  (отъ  лбіи — 
городъ).  Такъ  называлось  у  грековъ  ученіе  о  томъ,  какъ  устраивать 
городскія  дѣла,  какъ  управлять  городомъ;  а  такъ  какъ  городъ  былъ 
средоточіемъ  тогдашней  государственности,  то  это  было  искусство 
государственнаго  строительства  вообще.  То,  что  греки  обозначали 
словомъ  лоХітвіа  (городское  дѣло),  римляне  стали  назьгоать  гез- 
рпЪИса  (дѣло  общественное):  по  своему  происхожденію  «полпція»  и 
«республика»  ближе,  чѣмъ  родныя  сестры;  это  просто  разныя  на- 
званія  для  одного  и  того  же  предмета.  Если  въ  настоящее  время  съ 
понятіемъ  полпціи  у  насъ,  обыкновенно,  соединяется  иное  представле- 
ніе,  то  это  измѣненіе  и  зависитъ  именно  отъ  тѣхъ  условій,  въ  которыхъ 
дѣло  общественнаго  служенія  оказалось  въ  эпоху  абсолютизма. 

Видоизмѣненіе  понятія  лоХігеіа  въ  политическпхъ  условіяхъ 
новаго  времени  сказывается,  прежде  всего,  расчлененіемъ  этого  по- 
пятія  и  сокращеніемъ  его  содержанія.  Съ  протестомъ  реформаціи 
противъ  теократіи  средневѣковья,  это  понятіе  начннаетъ  обозначать 
въ  выражепіи  гез  роИйса  —  одну  свѣтскую  дѣятельность  королев- 
ской власти  въ  противоположность  геЪиз  ессіезіазіісіз,  —  духовнымъ 
дѣламъ,  дѣламъ  церкви.  Вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  изъ  'синонимовъ  «полпція» 
и  «политика»,  въ  основѣ  которыхъ  лежнтъ  одна  и  та  же  лоХітеіа^ 
создаются  различный  обозначенія  для  взаимно  обособляющихся 
внутренней  и  внѣшней  дѣятельности  короля:  политика  —  это  госу- 
дарственное искусство  въ  между народпыхъ  отношеніяхъ,  дѣятельность, 
направленная  къ  сохраненію  независимости  и  къ  обезпеченію  наиболѣе 
выгоднаго  положенія  для  даннаго  государства  въ  отношеніп  къ  дру- 
гимъ  государствамъ;  полиція,  напротивъ,  дѣятельность,  направлен- 
ная къ  укрѣпленію  верховенства  королевской  власти  внутри  страны. 
Далѣе,  съ  развитіемъ  въ  XVII  вѣкѣ  начала,  согласно  которому  дѣла 
полиціи  изымались  изъ-подъ  судебнаго  контроля  («Іп  Гоіігеізасііеп 
§ІЫ  ^е8  кеіпе  Арреііаѣіоп»),  полиція  отграничивается  отъ  юстпціп, — ■ 
отъ  государственной  дѣятельности,  направленной  на  обезпечоніе 
населенію  правосудія.  Нѣсколько  позже,  въ  началѣ  XVIII  вѣка, 
отъ  полиціи  обособляются  такл^е  военный  дѣла  и  дѣла  камеральпьтя 
(зачатки  финансоваго  управленія). 
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Содержаніе  понятія  полиціи  (по  отдѣленіи  отъ  пея  означенныхъ 
отраслей)  пріурочивается  ближайшимъ  образомъ  къ  дѣятельности 
королевской  власти  по  обезпеченію  порядка,  безопасности  и  благо- 
состоянія  внутри  страны.  Раньше,  въ  средніе  вѣка,  заботы  о  внут- 
ренней безопасности  и  благосостояніи  осуществлялись  собственными 
усиліями  заинтересованныхъ  элементовъ  обп^ества:  городовъ,  церкви, 
отдѣльныхъ  землевладѣльцевъ  и  т.  д.  Когда  королевская  власть  еще 
только  складывалась,  она  первоначально  была  занята  всецѣло  огра- 
жденіемъ  своей  внѣшней  независимости.  Но,  укрѣпившись  вовнѣ, 
она  беретъ  въ  свои  руки  и  эти  заботы  о  внутренней  безопасности  и 
благосостояніи:  такимъ  путемъ  король  получаетъ  возможность  по- 
давить частную  иниціативу  феодаловъ,  церкви  и  городовъ  и,  вмѣстѣ 
съ  тѣмъ,  пріобрѣсти  извѣстнуіо  опору  въ  населеніи. 

Понятіе  полпціи  начинаетъ  употребляться  для  обозначенія  сово- 
купности мѣръ,  принимаемыхъ  королевскою  властью  для  упроченія 
порядка,  благосостоянія  п  общественной  нравственности  сперва  во 
Францу зскихъ  эдиктахъ  и  ордонансахъ  конца  XIV  и  начала  XV  вѣка. 
Съ  конца  XV  столѣтія  слово  полиція  въ  этомъ  значеніп  начинаетъ 
примѣняться  и  въ  Германіп.  Гибкость  и  широта,  свойственный  по- 
нятію  полицін,  дѣлаютъ  его  незамѣнимымъ  для  обозначенія  пестраго 
разнообразія  предписаній,  издаваемыхъ  по  мѣрѣ  развптія  абсолю- 
тизма въ  видахъ  всесторонней  регламентаціи  обывательской  жизни. 
-Въ  имперскихъ  полицейскихъ  регламентахъ  (В.еіс]і8ро1І2еіог(іпип^еп) 
XVI  вѣка  понятіемъ  полиціи  обнимаются  постановленія  о  водвореніи 
въ  странѣ  порядка  и  безопасности,  объ  улучшеніи  нравовъ,  объ  огра- 
ниченіи  роскоши  и  подъемѣ  пароднаго  благосостоянія,  а  вмѣстѣ 
съ  тѣмъ  и  объ  учрежденіи  опекъ,  о  нѣкоторыхъ  проступкахъ,  о  по- 
рядкѣ  судопроизводства  и  т.  д. 

Полицейскую  дѣятельность  абсолютный  монархъ  осуществлялъ 
частью  самъ  непосредственно,  частью  черезъ  своихъ  чиновниковъ. 
Послѣдніе  являлись  всецѣло  отъ  него  зависящими  исполнителями 
его  воли.  Полномочія  чиновниковъ  были  делегаціей  власти  монарха: 
они  дѣйствовали  по  службѣ  не  иначе,  какъ  именемъ  монарха. 
Чиновничество  составляло  классъ  людей,  тѣснѣйшимъ  образомъ 
связанный  съ  королемъ  въ  порядкѣ  іерархическаго  соподчинепія: 
благодаря  послѣдовательному  подчиненію  низшихъ  чиповниковъ  выс- 
шимъ  создавалась  грандіозная  служебная  пирамида,  дававшая  ко- 
ролю фактическую  возможность  осуществить  свое  верховенство,  свое 
ішрегіит  иадъ  всѣмъ  населеніемъ  страны. 

Въ  полицейскихъ  заботахъ  о  населеніи,  осуществляемыхъ  по  соб- 
ственному пониманію  и  собственными  средствами,  абсолютный  мо- 
нархъ усваиваетъ  взглядъ  на  своихъ  поддаиныхъ,  какъ  на  лицъ  не- 
совершенно лѣтиихъ,  пе  могущпхъ  понимать,  въ  чемъ  заключается 
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ихъ  собственное  благо.  Слабое  развитіе  общества,  тьма  и  невѣжество, 
окутывавшія  шіірокія  массы  населенія,  даютъ  извѣстное  основаніе 
для  этой  увѣренности.  Необходимость  принудительно  доставлять 
благосостояніе  обывателю  находитъ  свое  философское  обоспованіе 
и  оправдаиіе  въ  ученіи  эвдемонистовъ.  По  этому  ученію, 
люди  въ  незапамятныя  времена  заключили  для  прекращенія  взаимной 
вражды  государственный  договоръ:  въ  силу  этого  договора  они  пере- 
дали обезиечепіе  и  развитіе  свойствъ,  вытекающихъ  изъ  разумной 
природы  человѣка,  государству.  Высшую  цѣль  государства  должно 
вслѣдствіе  этого  составить  всеобщее  благо,  всеобщее  счастіе — 8ѵ6аі[іоѵіа. 
Средство  къ  достиженію  этого  всеобщаго  благополучія  —  неогра- 
ниченная власть  монарха.  Эта  философія  эвдемонизма,  нашед- 
шая особенно  яркое  выраженіе  въ  трактатахъ  Томазія  и  Христіана 
Вольфа,  идейно  затушевывала  принудительный,  насильственный  ха- 
рактеръ  полицейскаго  вмѣшательства.  Можно  ли,  въ  самомъ  дѣлѣ, 
говорить  о  прпнужденіи,  когда  государство  задавалось  не  чѣмъ  пнымъ, 
какъ  влеченіемъ  людей  къ  совершенствованію,  къ  благополучно, 
къ  счастію,  —  когда  это  совершенствованіе,  благополучіе,  въ  свою 
очередь,  составляло  не  что  иное,  какъ  естественную  задачу  и  цѣль 
каждаго  человѣка? 

Исходя  изъ  представленія  о  незрѣлости  подданныхъ,  желая 
облагодѣтельствовать  обывателя  принудительно,  королевская  власть 
занимающей  пасъ  эпохи  въ  своей  полицейской  дѣятельности  непз- 
бѣжно  становилась  къ  населенію  въ  иоложеніе  опекуна.  Но  при 
этомъ  опекающая  власть  вовсе  не  ставила  для  себя  первой  задачей  — 
поднять  уровень  развитія  опекаемыхъ  обывателей.  По  совѣту  Зои- 
ненфельса,  сочиненіе  котораго  по  полицейской  наукѣ  до  сороковыхъ 
годовъ  прошлаго  столѣтія  считалось  офиціальпымъ  руководствомъ 
въ  австрійскихъ  университетахъ,  обучать  населеніе  болѣе,  чѣмъ 
чтенію,  письму  и  ариометикѣ,  слѣдуетъ  лишь  въ  той  мѣрѣ,  въ  какой 
это  необходимо  для  замѣщенія  образованными  людьми  должностей 
государственной  службы.  «Излишество  учащихся  весьма  ясно  усмот- 
рѣть  можно,  когда  мнол^ество  ихъ  сравнится  съ  немногими  должно- 
стями, въ  который  они  со  временемъ  могутъ  употреблены  быть.  Сіе 
сравнепіе  увѣритъ  каждаго  въ  необходимости  число  оныхъ  ограни- 
чить, и  будущему  ихъ  опредѣленію  сдѣлать  соразмѣрнымъ.  Люди, 
которые  молодость  свою  ироживаютъ  въ  училищахъ.  привыкши  къ 
покойной  учености,  дѣ лаются  лѣнивыми  къ  ручнымъ  работа мъ.  Почему 
надлежптъ  не  в  с  ѣ  х  ъ,  даже  п  тѣхъ,  которые  превосход- 
н  ѣ  й  ш  і  я  дарованія  имѣютъ,  допускать  къ  ученію^>.  (Нач.  основ, 
полиціи,  §  127.)  Подъемъ  общественнаго  самосознанія  и  самодѣятель- 
ности  не  только  не  составлялъ  задачи  полиціи,  но  нротпворѣчилъ 
одному  пзъ  осиовныхъ  требованій  благочинія.  Не  разсчитывая  на 
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«самопроизвольное  повиновеніе»  подданныхъ,  какого,  по  мнѣнію 
того  же  Зонненфельса ,  нельзя  ожидать  «и  при  самыхъ  мудрѣйшихъ 
законахъ»  полиціи,  абсолютизмъ  долженъ  быль  основывать  повино- 
веніе  обывателей  «на  невозможности  сопротивленія»:  «Чего  ради 
Благочиніе  должно  наблюдать,  дабы  никакое  состояніе,  или  никакой 
гражданинъ  въ  особливости  не  могъ  возрасти  до  вредной  общему 
благосостоянію  силы,  а  черезъ  то  бъ  и  не  воспротивился  начальствую- 
щей власти»  (тамъ  же,  §  32). 

При  такихъ  условіяхъ,  полицейская  опека  должна  была  про- 
никать во  всѣ  углы  и  подробности  народной  лшзші.  Регламентъ 
Главному  Магистрату  1721  г.,  изданный  у  насъ  три  года  спустя  послѣ 
учрежденія  первой  полицейской  должности  (должности  генералъ- 
полицеймейстера  въ  С.-Петербургѣ),  опредѣляетъ  задачи  полиціи 
слѣдующимъ  образомъ:  полиція  «споспѣшествуетъ  въ  правахъ  и  въ 
правосудіи,  раждаетъ  добрые  порядки  и  нравоученіп,  всѣмъ  безопас- 
ность подаетъ  отъ  разбойниковъ,  воровъ,  насильниковъ  и  обманщи- 
ковъ  и  симъ  подобпыхъ,  непорядочное  п  непотребное  жптіе  отгоняетъ, 
и  принуждаетъ  каждаго  къ  трудамъ  и  честному  промыслу,  чинитъ 
добрыхъ  домостроителей,  тщательныхъ  и  добрыхъ  служителей,  города 
и  въ  нихъ  улицы  регулярно  сочиняетъ,  препятствуетъ  дороговизнѣ, 
и  приноситъ  довольство  во  всемъ  потребномъ  къ  жизни  человѣческой, 
предостерегаетъ  всѣ  приключившіяся  болѣзни,  ироизводитъ  чистоту 
по  улицамъ  и  въ  домахъ,  запрещаетъ  излишества  въ  домовыхъ  рас- 
ходахъ  и  всѣ  явныя  прегрѣпіенія,  призираетъ  нищихъ,  бѣдныхъ, 
больныхъ,  увѣчныхъ  и  прочихъ  неимущихъ,  защищаетъ  вдовицъ, 
сирыхъ  и  чужестранныхъ,  по  заповѣдямъ  Вожіимъ,  воспитываетъ 
юныхъ  въ  цѣломудренной  чистотѣ  и  честныхъ  паукахъ;  вкратцѣ  жь 
надъ  всѣми  сими  полиція  есть  душа  гражданства  и  всѣхъ  добрыхъ 
порядковъ  и  фундаментальный  подпоръ  человѣческой  безопасности 
и  удобности». 

И  что  ѣсть  обывателю,  и  во  что  ему  одѣться,  какъ  показаться 
на  улицѣ,  какъ  жить,  а  главное  ^ — какъ  думать  и  проявлять  свою 
мысль  —  во  всемъ  этомъ  его  должна  была  опекать  полнція.  По  части 
пищи  западные  ученые  того  времени  рекомендовали  устраивать  для 
народа  угощеніе  въ  торжественные  дни,  —  «но  не  слишкомъ  много 
лакомствъ»(Болб9б'б).  По  указу  Николая  I,  людямъ  «втз  обыкновен- 
номъ  крестьянскомъ  одѣяніи,  какъ-то:  въ  армякахъ,  смурыхъ  кафта- 
нахъ  и  нагольныхъ  тулупахъ»,  въ  харчевняхъ  отнюдь  не  давать  та- 
кихъ аристократическихъ  блюдъ,  какъ  «индѣйки,  каплуны,  нулярдки, 
цыплята,  дичь  всякаго  рода,  и  изъ  числа  живой  рыбы:  стерлядь, 
осетрину  и  бѣлужину»  (указъ  1835  г.).  По  указу  Александра  I,  входъ 
въ  гостиницы,  рестораціи  и  трактиры  дозволяется  только  людямъ 
«въ  пристойной  одеждѣ  и  наружной  благовидности»;  «солдатъ  же 
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И  людей  въ  ливреѣ»  въ  эти  заведенія  впускать  запрещалось.  Экипажи 
для  ѣзды  по  городамъ  дозволялось  имѣть  только  людямъ  благород- 
ньшъ.  Первогильдейскій  купецъ  могъ,  по  указу  1807  г.,  ѣздить  «чет- 
вернею», но  второй  гильдіи  —  только  парою,  а  третьей  —  не  могъ 
ни  зимою  ни  лѣтомъ  впрягать  болѣе  одной  лошади.  Излишнихъ  ло- 
шадей предписывалось  на  мѣстѣ  отпрягать  и  ямскихъ  отдавать  об- 
ратно извозчикамъ,  а  собственныхъ  продавать  и  деньги  отсылать 
на  дѣло  призрѣнія  бѣдныхъ. 

Все  еще  живымъ,  хотя,  видимо,  уже  доживающимъ  послѣдніе 
дни,  законодательнымъ  памятникомъ,  характеризую щимъ  полицей- 
скую регламентацію  въ  разсматриваемую  .эпоху,  является  у  насъ 
Уставъ  о  предупрежденіи  и  пресѣченіи  иреступленій  (Св.  Зак. ,  т.  XIV): 
«Полиція  охраняетъ  между  всѣми,  въ  городѣ  живущими,  хотя  раз- 
личныхъ  вѣръ,  доброе  гражданское  согласіе,  миръ  и  тишину»  (ст.  68). 
«ІІолиція  имѣетъ  попеченіе,  чтобы  молодые  и  младшіе  почитали 
старшихъ  и  старыхъ,  чтобы  дѣти  повиновались  родите лямъ,  а  слуги 
своимъ  господамъ  и  хозяевамъ»  (ст.  122).  «Полиція  имѣетъ  надзоръ, 
чтобъ  никто  въ  противность  должнаго  послушанія  законнымъ  вла- 
стямъ  ничего  не  иредпринималъ.  Она  пресѣкаетъ  въ  самомъ  началѣ 
всякую  новизну,  законамъ  противную»  (ст.  119)... 

Въ  области  хозяйства  полицейская  регламентація  ближайшим  ь 
образомъ  поддерживалась  экономическимъ  ученіемъ  меркантилизма. 
Отождествляя  богатство  съ  деньгами,  меркантильная  доктрина  вела 
къ  сиекуляціямъ,  который  въ  конечномъ  итогѣ  приводили  не  къ 
обогащенію,  но  къ  упадку  народнаго  хозяйства.  Къ  тому  же,  осу- 
ществляя меркантильную  политику,  королевская  власть  заботилась 
не  столько  о  подъемѣ  экономическаго  благосостоянія  народа,  сколько 
объ  увеличеиіи  государственной  казны,  остававшейся  въ  распоря- 
женіи  абсолютнаго  монарха. 

Подчиненный  всепроникающей  полицейской  опекѣ,  обыватель 
оказывался  въ  положеніи  безличнато  объекта  для  правительствеп- 
ныхъ  мѣроиріятій.  Мѣры  безопасности  относительно  людей  стави- 
лись въ  нолицейскомъ  государствѣ  на  одну  плоскость  съ  мѣрами  без- 
опасности относительно  животныхъ  и  стпхійныхъ  силъ  природы. 
Къ  мѣрамъ  безопасности  относительно  людей  нолицеисты  причисляли 
мѣры  противъ  «сходбищъ  и  скоиищъ»,  мѣры  иротивъ  пьяницъ,  ино- 
странцевъ  и  нутешествующихъ ,  ростовщиковъ,  безумныхъ;  мѣры 
иротивъ  литераторовъ,  художниковъ,  изобрѣтатслей,  промышлси- 
никовъ  и  учредителей.  Обыватель,  проявлявшій  самодѣятельность. 
разсматривался  не  какъ  номощникъ,  пе  какъ  опора  государственной 
власти,  но  какъ  опасный  противпикъ.  Онъ  иптересовалъ  прежде 
всего,  какъ  предметъ,  который  надо  обезвредить  такъ  же,  какъ  живот- 
ныхъ и  стихійныя  силы  природы.  Роль  обывателя  въ  полицейскомъ 
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государствѣ  сводилась  къ  повиновенію,  «къ  сообразованію  дѣйствій 
своихъ  съ  объявленною  волею  начальниковъ»  (Зонненфельсъ) . 

Отношенія  между  обывателемъ  и  опекавшими  его  чиновниками 
короля  опредѣлялись  всецѣло  усмотрѣніемъ  правящей  власти.  Отъ 
благоусмотрѣнія  этой  власти  зависѣло  разрѣшить  или  не  разрѣшить 
обывателю  выѣхать  въ  другую  мѣстность  (паспортная  спстема),  рас- 
пространить ту  или  иную  мысль  (цензура),  избрать  себѣ  то  пли  другое 
занятіе  и  т.  д.  Полиція  должна  была,  всѣми  зависящими  отъ  нея 
средствами,  предупреждать  и  пресѣкать  всякія  дѣйствія,  клопя- 
щіяся  къ  нарушенію  общественнаго  спокойствія,  порядка,  благо- 
чинія,  добронравія,  въ  обузданіе  излишества  и  пр.,  и  пр.  (ср.  Уставъ 
о  пред.,  ст.  1,  121,  150  и  др.):  при  крайней  эластичности  и  расплыв- 
чатости этихъ  понятій,  она  была  властна  подавить  любое  проявленіе 
самодѣятельности  обывателя. 

Нормы  полицейскихъ  уставовъ  не  имѣли  значенія  правилъ, 
которыя  связывали  бы  чиновниковъ  въ  отношеніи  иодданныхъ:  скорѣе 
онѣ  носили  характеръ  инструкцій  со  стороны  короля  для  чиновъ 
полиціи,  обязанныхъ  входить  въ  непосредственное  соприкосновеніе 
съ  обывателями.  Полицейское  право  въ  сущности  опредѣляло  лишь 
внутренній  распорядокъ  полицейской  дѣятельности.  Въ  отношеніи 
къ  обывателю  чиновникъ  былъ  представите лемъ  и  замѣстителемъ 
короля.  Каковъ  бы  ни  былъ  его  рангъ,  онъ  противостоялъ  обывателю 
во  всеоружіи  королевской  власти.  Подданный  долженъ  былъ  безпре- 
кословно  подчиняться  его  распоряженіямъ  і). 

Полицейское  «право»  такъ  глубоко  отличалось  по  своей  природѣ 
отъ  права  гражданскаго  и  уголовнаго,  что  старинные  юристы,  слѣ- 
дившіе  за  его  возникновеніемъ,  смотрѣли  на  него,  какъ  на  уродливый 
наростъ  (]ига  риззііа)  въ  системѣ  права  2).  Гражданское  и  уголовное 
право  были  связаны  для  населенія  съ  гарантіями  суда:  въ  полицей- 
€комъ  правѣ  эти  гарантіи,  по  общему  правилу,  отсутствовали.  Исклю- 
ченіе  дѣлалось  лишь  для  нѣкоторыхъ  пмущественныхъ  отношепій 
между  правящею  властью  и  частными  лицами:  въ  этихъ  отношеніяхъ 
правящая  власть  становилась  подъ  пменемъ  фиска,  или  казны,  на 
одинаковую  юридическую  плоскость  съ  частнымъ  лицомъ,  подчиняясь 
въ  сдѣлкахъ  съ  нимъ  нормамъ  гражданскаго  права  и  процесса.  Вообще 
же,  правящая  власть  обращалась  къ  обывателямъ  съ  «безспорпыми» 
требованіями,  не  допускающими  судебной  провѣркп  своей  основа- 
тельности. За  неисполненіемъ  трсбованія  полпціи  слѣдовало  пепо- 

Ср.  ОІІо  Мауег,  Ог.  асітіп.  аііетапсі,  I,  46:  «1е  !опс1іоппаіге,  с1і8-]е,  еп 
гёаіііё,  езі:,  ѵІ5-а-ѵі8  сіи  8и]е1;,  сотте  ипе  езрёзе  сіе  ргіпсе:  1е  8и]е1:  п'а  ціГа  оЬёіг 
ригетепі  е1  зітріетепі  а  Іоиі:  се  циЧІ  огсіоппе». 
2)  Ср.  А.  Горбуновъ,  Методол.  основы,  (56. 
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средственно  и  пріінужденіе  въ  той  мѣрѣ,  которая  должна  была  сло- 
мить всякое  возможное  сопротивленіе. 

Связывая  самодѣятельность  обывателя,  глубоко  подчиняя  его 
усмотрѣнію  п  произволу  власти,  полиція  была,  конечно,  безспльна 
доставить  благосостояніе  широкимъ  массамъ  населенія.  Тѣмъ  не 
менѣе,  нѣкоторуіо  историческую  роль  она,  все  же,  сыграла.  Исто- 
рическое значеніе  полиціи  лежитъ,  главнымъ  образомъ,  въ  томъ,  что 
она  извѣстнымъ  образомъ  соподчиняла  разрозненные  элементы  средне- 
вѣковья  въ  одно  цѣлое.  Утверждая  повсюду  господство  единой  ко- 
ролевской власти,  она  объединяла  на  ночвѣ  организованнаго  подчи- 
ненія  всѣхъ  монарху  самостоятельныя  ячейки  феодальной  эпохи  въ 
опредѣленную  систему.  Эта  система  полицейскаго  государства  не 
могла,  однако,  составить  прочнаго  базиса  для  дальнѣйшаго  развитія 
процесса  взаимнаго  соподчиненія  людей.  По  своей  прпродѣ  она  не 
отличалась  устойчивостью.  Полиціей  достигалась  въ  лучшемъ  слу- 
чаѣ  лишь  «невозможность  сопротивленія»  волѣ  короля  со  стороны 
обезвреженныхъ  мѣрами  благочинія  обывателей.  Между  тѣмъ,  по 
мнѣнію  самихъ  полицеистовъ,  «твердѣйшимъ  основаніемъ»  взаимной 
зависимости  людей  является  не  полицейское  принужденіе,  а  «неоспо- 
римо свободное  покореніе  каждой  воли  особо,  которое  поддержи- 
вается очевидною  добротою  законовъ»  (Зоннешрельсъ^  §  32). 

Для  того,  чтобы  создалось  это  «свободное  покореніе  каждой 
воли»  во  взаимныхъ  отношеніяхъ  людей,  подопечный  обыватель 
долженъ  былъ  подняться  до  пололсепія  автономной  лпчностп,  а  сама 
полицейская  опека  уступить  свое  мѣсто  общественному  служенію, 
всецѣло  опирающемуся  на  самосознаніе  и  самодѣятельность  пнди- 
видовъ. 


§  3.  Положеніе  личности  въ  правовомъ  государствѣ. 

Въ  исторіи  политическаго  развитія  ступень  полицейскаго  госу- 
дарства уступаетъ  мѣсто  высшей  ступени  правового  государства. 
Абсолютную  монархію  смѣняетъ  конституціонный  укладъ. 

Какъ  на  ближайшую  причину  перелома,  указываютъ  на  изобрѣ- 
теніе  паровой  машины  Уатта  въ  1775  г.  и  на  переходъ  отъ  натураль- 
наго  хозяйства  къ  товарному.  Освобожденіе  отъ  полицейской  опеки 
въ  области  хозяйства  было  насущною  потребностью  для  новыхъ  формъ 
экономическаго  быта:  экономическая  свобода,  —  лозунгъ  физіокра- 
товъ  и  манчестерской  школы  {Адамъ  Смитъ)  —  составляла  перво- 
степенное условіе  для  безпрепятственнаго  развитія  капитализма. 

Переворотъ  въ  хозяйствѣ  составлялъ,  несомнѣнно,  важную,  по 
не  единственную  причину  перелома  въ  политическомъ  укладѣ:  свою 
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роль  здѣсь  сыграло  и  вліяніе  городского  населенія  и,  въ  частнострі, 
интеллигенціи.  Да  и  вообще  обыватель  раньше  или  позже  долженъ 
былъ  духовно  вырасти,  —  и  пеленки  полицейской  опеки  должны  были 
стать  для  него  тѣсными. 

Въ  Англіи  конституціонный  укладъ  укрѣпился  съ  развитіемъ 
капитализма,  но  возникъ  и  оттѣснилъ  абсолютную  монархію  еще 
въ  XVII  вѣкѣ.  Здѣсь  абсолютизмъ  и  полицейская  опека  никогда 
не  достигали  такого  развитія,  какъ  на  континентѣ,  и  потому  пере- 
ломъ  къ  правовому  государству  совершился  безъ  большихъ  потря- 
сеній.  Напротивъ,  тяжелымъ  путемъ  кровавыхъ  катастрофъ  опъ  осу- 
ществился во  Франціи.  Давятнадцатый  вѣкъ  былъ  вѣкомъ  .консти- 
туціонныхъ  побѣдъ  на  Западѣ.  Начало  двадцатаго  столѣтія  ознаме- 
новывается движеніемъ  отъ  полицейскаго  государства  къ  правовому 
и  на  Востокѣ. 

Философскому  обоснованію  правового  государства  способство- 
вало ученіе  Канта.  По  этому  ученію  человѣкъ  отнюдь  не  долженъ 
быть  средствомъ  для  достиженія  какихъ-либо  цѣлей:  человѣкъ  есть 
цѣль  въ  самомъ  себѣ:  признаніе  человѣческаго  достоинства  абсолют- 
ною цѣлью  составляетъ  безусловное  требованіе  нравственнаго  закона 
(категорическій  императивъ).  Отсюда  неотъемлемый  свойства  (атри- 
буты) гражданъ:  свобода,  ограниченная  только  такими  законами,  въ 
созданіи  которыхъ  гражданинъ  участвовалъ  своимъ  голосомъ;  юриди- 
ческое равенство  и  гражданская  самостоятельность,  заключающаяся 
въ  томъ,  что  своимъ  существованіемъ  и  самосохраненіемъ  гражданинъ 
обязанъ  своимъ  собственнымъ  силамъ,  а  не  чьему-либо  усмотрѣнію. 
Такимъ  образомъ  патріархальный  укладъ  полицейскаго  государства 
былъ  осужденъ  безусловно,  какъ  «самый  большой  деспотизмъ,  какой 
только  можно  себѣ  представить». 

Идея  автономной  личности,  противопоставленная  режиму  поли- 
цейской опеки  надъ  обывателемъ,  находилась  въ  совершенномъ  про- 
тиворѣчіи  съ  основами  сложившагося  политическаго  уклада.  Чтобы 
во  всей  своей  полнотѣ  воплотиться  въ  жизнь,  она  должна  была  пере- 
строить весь  существующій  порядокъ,  сверху  и  донизу.  Между  тѣмъ, 
на  сторонѣ  стараго  порядка  оставалась  огромная  сила  исторической 
традиціи.  Полицейская  опека,  изъ  поколѣнія  въ  поколѣпіе,  пріучила 
населеніе  къ  косности.  Революціонное  вліяніе  новыхъ  идей  разрѣ- 
шалось  скорѣе  преходящею  вспышкою  страсти,  возмущеніемъ,  нежелп 
глубокимъ  и  цѣлостнымъ,  интегральнымъ,  перевоспитапіемъ  бывшаго 
обывателя  въ  самостоятельную  личность.  При  такихъ  условіяхъ, 
тотъ  типъ  политическаго  уклада,  который  въ  исторической  преем- 
ственности его  формъ  образуетъ  слѣдующую  ступень  послѣ  полицей- 
скаго государства,  пред  став  ляетъ  собою  не  болѣе,  какъ  извѣстный 
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компромиссъ  между  традиціяміі  полицейской  опеки  и  требованіямп 
личной  автономіи.  Въ  однѣхъ  страпахъ  этотъ  компромиссъ  устана- 
вливается все  болѣе  въ  пользу  автономнаго  начала,  въ  другихъ  онъ 
продолжаетъ  склоняться  въ  сторону  стараго  порядка.  Но  пока  весь 
этотъ  путь  еще  пе  пройденъ,  мы  имѣемъ  передъ  собою  въ  историче- 
скомъ  типѣ  правового  государства  лишь  переходную  стадію  отъ 
господства  надъ  обывателемъ  чужой  (гетерономной)  воли  къ  его 
автономіи  и,  слѣдовательно ,  лишь  извѣстное  сочетаніе  свойствъ 
управляемаго  государства  съ  признаками  самоуправляющагося  кол- 
лектива. 

Положеніе  обывателя  въ  полицейскомъ  государствѣ  опредѣлялось 
свойствомъ  власти  абсолютнаго  монарха,  правительственной  органи- 
заціей  государственнаго  унравленія  и  характеромъ  этого  унравленія, 
какъ  полицейской  опеки.  Положеніе  гражданина  въ  правовомъ  го-  - 
сударствѣ,  соотвѣтствующимъ  образомъ,  опредѣляется  свойствомъ 
власти,  приписываемой  «идеальной  личности»  государства,  степенью 
развитія  начала  самоунравленія  и  степенью  усвоенія  государствен- 
ною дѣятельностью  характера  обш;ественнаго  служенія. 


I.  Ученія  о  личности  государства. 

Еллинекъ,  Общее  ученіе  о  государствѣ,  гл.  6;  Зузіет  сіег  5иЬ]ек1:іѵеп  о^^спі- 
ІісЬеп  НесЫе,  8.212 — 233.  Эсменъ,  Общія  основанія  конституціоннаго  права, 
стран.  1 — 4.  Рождественскій,  Теорія  субъективныхъ  публичныхъ  правъ,  стран.  40 — 
178.  Кокошкинъ,  Лекціи  по  общему  государственному  праву,  стран.  165 — 180. 
ОегЬег,  Огипсігй^е  с1е8  ЗІааІвгесЫз.  МісНоий,  ^а  ІНёогіе  сіе  1а  регзоппаіііё  тогаіе, 
I,  265;  II,  48.  СотЬоіНесга,  Ьа  паіиге  іигісііяііе  сіе  ѴЕігі.  Огозсіі,  ^и^і8и5С^^е 
Регзопеп,  іпзЬезопсіеге  сіег  Зіааі  аІ8  ]игі8І;і8СІіе  Рег80п,  Аппаіеп  с1.  В.  Н.  1911, 
8.  4341^1^;  505  Дюги,  Конституціонное  право,  индивидуальное  право  іі  преобра- 
зованіе  государства;  Тгаііё  сіе  сігоіі:  соп8иі:ииоппе1,  1.  I,  §  15  и  др.;  Ьез  1гап8^ог- 
та1іоп8  сіи  сігоіі;  риЫіс,  сН.  1.  ^ё2е,  Ье8  ргіпсірез  §;ёпёгаих  сіи  сігоіі;  асітіпізігаіі^ 
сН.  1.  Аффольтеръ,  Основныя  черты  общаго  государственнаго  права,  §  5.  Его  же, 
8іисііеп  гит  81ааІ8Ье§гі!!,  АгсН.  і.  біі.  Несііі,  Вй.  XVII  (1902),  8.  103—132.  Ш^^, 
Етрігі8с1іе  Ііпіегзисііип^еп  гиг  аіі^етеіпеп  81:ааІ8Іе1іге,  1890.  Коркуновь,  Рус- 
ское государственное  право,  т.  I,  стран.  1 — 52.  В.  В.  Ивановскій,  Учебник-ъ  госу- 
дарственнаго права,  §  12.  Шершеневичъ,  Общая  теорія  права,  §  25.  Лазаревскій, 
Отвѣтственность  должностныхъ  лицъ,  стран.  27 — 32,  260 — 296  и  др.  Его  же, 
Государственное  право,  т.  I  (изд.  1913),  стран.  53 — 61. 

Зиждущимъ  началомъ  полпцейскаго  государства  была  верховная 
власть  монарха.  Конституціонный  укладъ  характеризуется  ограпи- 
ченіемъ  этой  власти:  въ  страпахъ,  вѣрныхъ  монархической  формѣ 
правленія,  конституціонный  монархъ  осуш;ествляетъ  валшѣйшіе  акты 
правового  воздѣйствія  на  населеніе  не  иначе,  цакъ  въ  едпненіи  съ 
избранниками  отъ  болѣе  пли  менѣе  шпрокпхъ  круговъ  населенія. 
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Такимъ  образомъ,  конституціонный  укладъ  покоится  на  разрывѣ  съ 
началомъ  монархическаго  суверенитета.  Но  воплотившаяся  въ  этомъ 
краеугольномъ  началѣ  абсолютной  монархіи  идея  суверенной  власти, 
сосредоточенной  въ  одномъ  лицѣ,  исходящей  отъ  одной  воли,  надолго 
переживаетъ  старый  порядокъ.  Идея  единой  всепокоряющей  власти, 
составившая  источникъ  безиримѣрнаго  могущества  абсолютизма,  была 
для  правового  государства  средствомъ  самоутвержденія.  Опираясь  на 
эту  традиціонную ,  привычную  идею,  лищі,  вновь  выдвинутыя  жизнью 
на  положеніе  властвующихъ,  получали  возможность  широко  исполь- 
зовать въ  борьбѣ  съ  противостоящими  теченіями  за  новый  укладъ 
жизни  старыя,  испытанпыя  формы  господства  и  подчиненія. 

Чтобы  приспособить  къ  конституціонному  укладу  ириищшъ  вер- 
ховенства, необходимо  было  пайти  въ  этомъ  укладѣ  одно  лицо,  ко- 
торое, подобно  абсолютному  монарху,  могло  бы  почитаться  носите- 
лемъ  верховной  власти.  Если  такого  лица  въ  дѣйствительности  не 
было,  то  его  надо  было  выдумать.  Гдѣ  нельзя  было  найти  человѣчс- 
ской  личности  нзъ  илотн  и  крови,  надо  было  измыслить  сверхъ- 
личность.  Такую  безилотную  сверхъ- личность,  признаваемую  носи- 
тельницею суверенной  власти,  въ  идеологіи  конституціопнаго  уклада 
образуетъ  «идеальная  личность»  государства. 

Первыя  попытки  о.лицетворить  государство  сдѣланы  были  въ 
эпоху  абсолютизма  школою  естествеинаго  права.  По  ученію  Гоббса, 
государство  есть  единое  лицо,  воля  котораго,  въ  силу  договора  мно- 
гихъ  людей,  считается  волею  всѣхъ.  Въ  противополоя^пость  инди- 
виду, который  всецѣло  поглощается  государствомъ,  послѣднее  яв- 
ляется «большимъ  человѣкомъ»,  уподобляясь  библейскому  чудовищу 
Левіаѳану.  Что  же  касается  монарха,  то  онъ  по  отпошенію  къ  госу- 
дарству все  равно,  что  душа  по  отношенію  къ  тѣлу. 

Въ  примѣненіи  къ  правовому  государству  однимъ  изъ  наиболѣ(^ 
вліятельныхъ  для  своего  времени  выразителей  теоріи  олицетворенія 
былъ  Лоуенцъ  фонъ  Штейнъ.  Въ  своемъ  ученіи  Штейнъ  исходитъ  изъ 
метафизическаго  понятія  о  личности,  сущность  которой  составляютъ 
абсолютные  элементы  самосознанія,  воли  и  самодѣятсльности.  Огра- 
ниченность силъ,  присущихъ  калідой  чоловѣческой  личности,  не 
позволяетъ  ей  одиноко  осуществить  свое  высшее  назначеніе,  выра- 
жающееся въ  этихъ  абсолютныхъ  момеитахъ,  и  побуждаетъ  ее  къ 
общенію  съ  другими  людьми.  Для  того,  чтобы  это  общеніе  въ  со- 
стояніи  было  восполнить  каждой  отдѣльной  личности  ограничен- 
ность ея  силъ,  оно  само,  въ  свою  очередь,  должно  стать  личностью, 
воспринявъ  всѣ  тѣ  абсолютные  моменты,  которые  составляютъ  сущ- 
ность и  содержаніс  послѣдней:  сознаніе  собствеппаго  я,  волю  и  силу 
проявленія  воли  во  виѣ.  Общспіі^,  развившееся  до  уровня  личности, 
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и  есть  государство.  Такимъ  образомъ,  государство  съ  точки  зрѣнія 
Штейна,  есть  не  что  иное,  какъ  высшая  форма  личности,  извѣстный 
этапъ  БЪ  ея  собственномъ  развитіи.  Отношеніе  между  государствомъ 
и  индивидомъ  есть  отношеніе  общей  и  отдѣльной  личности.  Содѣй- 
ствуя  индивидуальному  развитію  каждаго  отдѣльнаго  лица,  госу- 
дарство осуществляетъ  въ  своей  дѣятельности  идею  тождества  общей 
и  отдѣльной  личности,  въ  ея  высшемъ  назначеніи. 

Дальнѣйшее  развитіе  это  ученіе  о  личности  государства  полу- 
чаетъ  въ  теоріяхъ  органической  школы  (Блюпчли,  своеобразно  Гирке, 
Преіісъ  и  др.).  Цѣпь  живыхъ  существъ,  начинаясь  отъ  протоплазмы  и 
проходя  отъ  низшихъ  существъ  къ  болѣе  высшимъ,  не  конча^ется  на  че- 
ловѣкѣ,  но  идетъ  далѣе — къ  оргашізмамъ  общественнымъ.  Подобно  то- 
му, какъ  организмъ  растеній  и  животныхъ  состоитъ  изъ  клѣтокъ,  обще- 
ственный организмъ  складывается  изъ  отдѣльныхъ  людей.  Къ  числу 
такихъ  общественныхъ  организмовъ  и  принадлежптъ  государство. 
Какъ  общественный  организмъ,  государство  имѣетъ  свое  особое 
бытіе,  обладаетъ  сознаніемъ  и  волей,  отличными  отъ  сознанія  и  воли 
входящихъ  въ  государство  отдѣльныхъ  лицъ. 

По  почину  Альбрехта  и  Гербера,  юристовъ  средины  прошлаго 
вѣка,  новѣйшіе  нѣмецкіе  публицисты  —  Георгъ  Мейеръ,  Лабандъ, 
Еллинекъ  и  др.  —  переносятъ  понятіе  о  государствѣ,  какъ  особо мъ 
лицѣ,  —  «субъектѣ  господства  надъ  свободными  людьми»  —  на 
чисто  юридическую  ночву.  Въ  формулировкѣ  Георга  Еллипека,  ока- 
завшаго  особенно  глубокое  вліяніе  на  современную  науку  государ- 
ственнаго  права,  ученіе  о  юридической  личности  государства  пред- 
ставляется въ  слѣдующемъ  видѣ. 

Не  измышляя  изъ  государства  нп  философской  «личности»,  въ 
духѣ  Лоренца  Штейна,  ни  общественнаго  организма,  какъ  это  дѣ- 
лала  органическая  школа,  Еллипекъ  примѣняетъ  къ  государству 
выработанную  въ  цивилистикѣ  конструкцію  юрпдическаго  лица. 
Въ  качествѣ  публичнаго  юрпдическаго  лица  государство  вводится 
въ  категорію  субъектодъ  права.  Какъ  и  всякому  другому  субъекту 
права  цивилистическаго  порядка,  государству  прпппсывается  особая 
воля  и  собственные  интересы,  которые  оно  вольно  осуществлять  по 
своему  усмотрѣнію.  По  сравненію  съ  другими  юридическими  и  фи- 
зическими лицами  государство  обладаетъ  въ  отношеніи  къ  населенію 
властью  повелѣвать  (ітрегіит,  ПеггзсІіаЙ).  Въ  силу  своего  ітре- 
гшт'а  государственная  власть  представляется  безусловною  властью, 
не  терпящею  сопротивленія.  «Властвовать»  —  для  государства-лица 
значитъ  имѣть  возможность  не  только  требовать  повпповенія,  но  и 


)  Опредѣленіе  Гербера. 
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дѣйствительно  заставить  каждаго  подданнаго  подчиняться  своимъ 
велѣніямъ.  Государственная  власть  простирается  на  каждаго  инди- 
вида и  на  каждый  союзъ  въ  предѣлахъ  государственной  территоріи. 
Если  современное  государство  и  признаетъ  за  отдѣльными  индиви- 
дами и  ихъ  союзами  опредѣленную  сферу  свободы  отъ  своего  в  ласт- 
наго  вмѣшательства,  то  отнюдь  не  какъ  самостоятельную  власть 
индивида  или  союза,  которая  могла  бы  составить  въ  той  или  иной 
мѣрѣ  непреодолимую  границу  для  самой  государственной  власти. 

Ту  правовую  связанность,  которая  наблюдается  въ  дѣятельности 
современныхъ  государственныхъ  учрежденій,  Еллинекъ  объясняетъ 
моментомъ  самоограниченія  или  самообязыванія  государства.  Консти- 
туціонный  укладъ  покоится  не  на  личномъ  усмотрѣніи,  какъ  абсо- 
лютная монархія,  а  на  устойчивыхъ  правилахъ  правового  порядка. 
Этотъ  устойчивый  правовой  порядокъ,  положенный  въ  основаніе 
государственнаго  властвованія,  и  дѣлаетъ  современное  государство 
правовымъ.  Обладая  господствующей  властью,  способностью  при- 
нуждать другія  воли  къ  безусловному  исполненію  своей  воли,  го- 
сударство само  не  можетъ  быть  основано  на  правѣ.  Подчиняя  себѣ 
каждаго  индивида  и  каждый  общественный  союзъ,  государственная 
власть  исключаетъ  возможность  такого  права,  которое  существо- 
вало бы  независимо  отъ  государства.  Право  есть  совокупность  нормъ, 
установленныхъ  или,  по  крайней  мѣрѣ,  признанныхъ  самою  госу- 
дарственною властью.  Но  по  мѣрѣ  того,  какъ  государственная  власть 
творитъ  право,  она  и  себя  самое  связываетъ  этимъ  правомъ.  Связы- 
вающее начало  лежитъ  въ  самой  природѣ  юридической  нормы,  какъ 
общеобязательнаго  правила.  Въ  актѣ  правотворчества  государство 
принимаетъ  на  себя  по  отношенію  къ  подданнымъ  обязанность  при- 
мѣнять  и  осуществлять  это  право.  Каждая  правовая  норма  обяза- 
тельна не  только  для  подданныхъ,  но  и  для  органовъ  государства. 
Государство  оказывается  связаннымъ  правомъ  во  всей  своей  дѣя- 
тельности,  такъ  какъ  дѣятельность  органовъ  государства  и  есть  сама 
государственная  дѣятельность,  —  другой  дѣятельности  государства, 
кромѣ  осуществляемой  черезъ  посредство  его  органовъ,  вообще  не 
существуетъ.  Воля  органа,  въ  предѣлахъ  его  компетенціи,  есть  въ 
то  же  время  и  воля  государства,  и  потому,  подчиняя  праву  свои 
органы,  государство  и  самого  себя  обязываетъ  подчиняться  праву. 
Право  связываетъ  государство  такъ  же,  какъ  мораль  отдѣльную 
личность:  требованія  морали  не  навязываются  извнѣ,  а  проистекаютъ 
изъ  собственнаго  сознанія  личности;  тѣмъ  пе  менѣс  они  властно 
подчиняютъ  себѣ  личность. 

Во  Франціп  теорія  юридической  личности  государства  (Эсменъ, 
Моро  и  др.)  связана  съ  олицотвореніемъ  націи,  или  народа.  Госу- 
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дарство  —  это  есть  организованный  національный  коллективъ,  это  — 
юридическое  воплощеніе  Націи.  Воля  государства  —  это  есть  общая 
воля,  воля  народа.  Здѣсь  отражается  вліяніе  Руссо  и  лозунговъ 
великой  французской  революціи,  нротивопоставившихъ  суверенитету 
монарха  единый,  недѣлимый  и  неотчуждаемый  суверенитетъ  народа. 

Какъ  ни  различно  формулируются  всѣ  эти  теоріи,  олицетворяю- 
щія  государство  (или  народъ),  онѣ  неизмѣнно  обнаруживаютъ  одну 
и  ту  же  политическую  цѣль:  сохранить  и  приснособить  къ  новымъ 
условіямъ  конституціоннаго  уклада  присущее  абсолютной  монархіп 
обладаніе  однимъ  лицомъ  верховною,  суверенною  властью.  Проник- 
нутыя  ремишісценціями  абсолютизма,  ученія  о  идеальной  личности 
государства,  съ  ея  всепркоряющей  волей  и  властью,  пытаются  об- 
основать и  оправдать  въ  укладѣ  конституціоннаго  государства  ко- 
ренной принципъ  абсолютной  монархіи  —  иринципъ  односторонпяго 
и  непререкаемаго  властвованія,  или  ітрегіиііГа  короля. 

Въ  нротивовѣсъ  такъ  называемому  идеалистическому  направленію, 
основанному  на  признаніи  за  государствомъ  свойствъ  «идеальной 
личности»,  въ  современной  наукѣ  нубличнаго  права  мало-по-малу 
вырабатывается  новая  доктрина,  разрывающая  съ  традиціями  абсо- 
лютизма въ  построеніи  всей  системы  публично-правовыхъ  отношеній 
между  людьми.  Эта  доктрина  принадлежитъ  къ  категоріи  реалистп- 
ческихъ  ученій:  связывая  понятія  волп  и  власти  только  съ  людьми, 
она  рѣшительно  возстаетъ  противъ  фикцій,  доиускающихъ  господ- 
ство надъ  человѣкомъ  со  стороны  какого-либо  воображаемаго  лица, 
а  тѣмъ  болѣе  со  стороны  фантазма,  облеченнаго  атрибутами  стараго 
порядка.  Наиболѣе  яркимъ  выразителемъ  этой  новой  доктрины  въ 
настоящее  время  является  профессоръ  бордосскаго  университета 
Леопъ  Дюги.  Изъ  другихъ  ученыхъ,  стоящпхъ  въ  оппозиціи  къ  уче- 
ніямъ  о  личности  государства,  мы  укажемъ  на  Жеза  во  Франціп, 
Линга  въ  Австріи  и  Аффолыпера  въ  Германіи.  Въ  Россіи  значительная 
часть  ученыхъ,  работавшихъ  надъ  вопросомъ  о  природѣ  государства, 
рѣшительно  высказалась  нротивъ  теорій,  доиускающихъ  его  олице- 
твореніе:  изъ  числа  этихъ  ученыхъ  мы  иазовемъ  Н.  М.  Еоркіінова, 
В.  В.  Ивановскаго,  Г.  Ф.  Шергаепевича  и  /і.  II.  Лазаревскаго. 

Противъ  ученій  о  идеальной  личности  государства  выдвигаются 
слѣдующіе  доводы. 

Олицетворяя  государство,  послѣднему  прпппсываютъ  особую 
волю,  отличную  отъ  воли  индивидовъ,  живущихъ  на  государственной 
территоріи.  По  словамъ  Лассона,  государство  есть  «существо,  ода- 
ренное волей  на  подобіе  человѣка».  «Государство  —  это  не  і-ародъ, 
не  страна,  не  власть,  а  отличное  отъ  всего  этого  существо,  одаренное 
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волею»  ^).  Но,  вѣдь,  воля  есть  явленіе  психическое;  это  категорія 
цѣлестремительныхъ  2)  переживаній  индивида.  Волеизъявленія  одного 
индивида  могутъ  согласовываться  съ  волеизъявленіями  другого  ин- 
дивида; могутъ  быть  согласованный  волеизъявленія  многихъ  людей, 
но  не  можетъ  быть  никакой  воли  у  абстрактнаго  понятія,  не  означа- 
ющаго  ни  отдѣльнаго  индивида,  ни  совокупности  индивидовъ.  Въ 
ученіи  о  личности  государства,  «такимъ  образомъ  происходитъ  поистинѣ 
чудесная  метаморфоза;  неволеспособное  становится  волеспособнымъ; 
чего  не  дала  природа,  то  даютъ  юристы»  ^). 

Когда,  какъ  во  Франціи,  государственной  волей  почитается  на- 
ціональная,  или  народная  воля,  ученіе  о  личности  государства  какъ 
будто  избѣгаетъ  этой  метаморфозы.  Согласованная  воля  гражданъ, 
охватываемая  понятіемъ  народа,  сохраняетъ  свойство  человѣческой 
воли.  Однако,  уклоняясь  отъ  Сциллы,  теорія  олпцетворенія  неиз- 
бѣжно  попадаетъ  въ  Харибду.  Развѣ,  на  самомъ-то  дѣлѣ,  въ  законахъ 
и  другихъ  государственныхъ  актахъ  Франціи,  да  и  всякаго  другого 
современнаго  государства,  выражается  согласованная  воля  народа? 
Несмотря  на  блестящій  принципъ  «всеобщаго  голосованія»,  во  Франціи 
избиратели  составляютъ  всего  27^/о  населеиія;  изъ  нихъ  часть  со- 
всѣмъ  не  является  къ  избирательнымъ  урнамъ,  а  часть  подаетъ  го- 
лоса за  лицъ,  который,  не  получивъ  большинства,  въ  палату  не  по- 
падаютъ  и  никакой  воли  въ  законѣ  не  выражаютъ.  Еще  болѣе  су- 
щественно то  обстоятельство,  что  по  принципамъ  современнаго  кон- 
ституціоннаго  уклада  депутаты  независимы  отъ  избирателей.  Депутаты 
не  могутъ  принимать  на  себя  никакихъ  обязательствъ  предъ  своими 
избирателями.  Какъ  гласитъ  французскій  органическій  законъ  объ 
избраніи  депутатовъ,  «всякій  императивный  мандатъ  недѣйствителенъ 
и  не  имѣетъ  никакого  значенія»  (§  13).  Чьвз  же  волю,  при  такпхъ 
условіяхъ,  выражаетъ  законъ?  Законъ,  отвѣчаетъ  на  это  Дюги,  есть 
выраженіе  не  какой-либо  общей  воли,  ибо  ея  не  существу етъ,  и  не 
воли  государства,  которой  также  нѣтъ,  а  индивидуальной  воли  тѣхъ 
лицъ,  которыя  его  вотируютъ,  —  главы  государства  и  членовъ  пар- 
ламента. Во  Франціи  законъ  есть  выраженіе  воли  350  депут^'^товъ 
и  200  сенаторовъ,  образующихъ  обычное  большинство  въ  палатѣ  и 
въ  сенатѣ.  Вотъ  фактъ.  Все  остальное  —  фикціи,  которыхъ  мы  больше 
не  хотимъ'*). 


Ьа880п,  8у8Іет  йег  НесНІ8р1іі1о80рЬіе,  1862,  8.  283.  Цитир.  по  Шерше- 
невичу,  Общая  теорія  права,  222. 

Ср.  А.  Л.  Байковъ,  Междувластныя  и  властиыя  отиошенія,  145. 
В.  В.  Ивановскій,  Учебникъ  госуд.  права,  47. 

Ощиіі,  Ье  сігоіі  зосіаі,  р.  51,  и  Ьез  Ігапв^огтаііопз  сіи  сігоіі  рііЫіс,  р.  75. 
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Это  поннманіе  закона  ничуть  не  колеблетъ  его  значенія,  какъ 
юридпческаго  акта.  Мы  не  обманываемся  относительно  того,  что  со- 
отвѣтствуіощій  административный  или  судебный  актъ  есть  выраженіе 
воли  такого-то  губернатора  или  такого-то  мирового  судьи,  и,  тѣмъ 
не  менѣе,  вполнѣ  признаемъ  за  этими  актами  присущую  имъ  юри- 
дическую силу.  Дѣйствующее  въ  настоящее  время  въ  Россіи  законо- 
дательство слагается  изъ  ирежнихъ  законовъ,  связанныхъ  съ  име- 
намп  нашихъ  царей  и  имиераторовъ,  и  лишь  отчасти  изъ  законовъ 
новой  формаціи,  изданныхъ  во  вновь  установленномъ  иорядкѣ. 
Развѣ,  однако,  юридическая  сила  ирежнихъ  законовъ  страдаетъ  отъ 
того,  что  эти  законы  не  могутъ  быть  выданы  за  ироизведеніе  какой- 
либо  «общей»  или  «народной»  воли? 

Ученіе  о  личности  государства  придаетъ  «государственной  волѣ> 
характеръ  единой  воли.  По  утвержденію  Еллипека,  начало  единства 
государственной  воли  составляетъ  «постулатъ  каждаго  ученія  о  го- 
сударствѣ»  1).  Однако,  такого  рода  постулатъ  попадаетъ  въ  рѣшн- 
тельное  противорѣчіе  съ  дѣйствительностью .  Взаимное  соподчиненіе 
людей  устанавливается  на  почвѣ  соціальной  борьбы,  п  всякаго  рода 
юридическіе  акты,  въ  томъ  числѣ  и  законы,  обозначаютъ  пріобрѣ- 
тенія  и  потери,  домогательства  и  уступки  взаимно  противостоящпхъ. 
различно  заинтересованныхъ,  общественныхъ  группъ.  Постулатъ 
единой  государственной  воли  связанъ  съ  надуманнымъ  представле- 
ніемъ  о  такомъ  «законодателѣ»,  который  созидаетъ  право,  какъ  строй- 
ную, логически  выдержанную,  систему  нормъ,  —  который  сочпняетъ 
кодексы,  будто  дидактическія  упражпеніл.  Па  самомъ  дѣлѣ,  однако, 
любая  отрасль  законодательства  обнаружпваетъ  рядъ  псторическихъ 
наслоеній,  рядъ  глубокихъ  протпворѣчій,  обусловленныхъ  вліяніемъ 
самыхъ  разнообразныхъ  теченій.  Единая  воля  является  миѳомъ  не 
только  для  законодательства,  но  и  для  управ ленія  и  суда.  Съ  посту- 
латомъ  единства  государственной  воли  не  согласуется  ни  самостоя- 
тельность однихъ  государственныхъ  учрежденій  отъ  другнхъ,  ни  воз- 
можность столкновеній  и  иререканій  между  ними,  ни  та  вѣдомствен- 
ная  рознь,  которая  иногда  ярко  окрашпваетъ  всю  систему  взапмныхъ 
отпошеній  между  властвующими  ^). 

Теорія  юридической  личности  государства  разсматриваетъ  госу- 
дарство, какъ  субъекта  права,  п  въ  то  же  время  прпсвоиваетъ  ему 
ітрегшю,  —  исключительную  способность  осуществлять  свою  единук» 
волю  вопреки  волѣ  всякаго  другого  лица.  По,  вѣдь,  при  такой  ис- 
ключительной способности  государство,  —  если  приписать  ему  свон- 

1)  Зузіет,  8.  215,  Апт. 

Подробную  критику  постулата  единой  государственной  воли  даетъ  Н.  М. 
Коркуиовъ,  Русское  государственное  право,  I,  11 — 17. 
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ство  личности,  —  окажется  субъектомъ  непререкаемой  власти,  а 
вовсе  не  субъектомъ  права.  Государственная  власть,  хотя  бы  она 
и  усвоивала  при  конституціонномъ  укладѣ  правовыя  формы  для  своихъ 
проявленій,  остается  несоизмѣримой  съ  правами  индивидовъ.  Госуг 
дарство  —  личность,  какъ  бы  ни  старались  втиснуть  эту  фикцію  въ 
одну  изъ  юридическихъ  категорій,  продолжаетъ  сохранять  въ  отно- 
шеніи  къ  индивиду  характеръ  все  того  же  легендарнаго  чудовища, 
затмевающаго  солнце,  какимъ  оно,  въ  образѣ  Левіаѳана,  рисовалось 
по  Гоббсу. 

Особое  существо,  одаренное  волей  на  подобіе  человѣка,  требую- 
щее отъ  людей  безусловнаго  себѣ  повиновенія,  живетъ  не  въ  мірѣ 
реальныхъ  явленій,  а  только  въ  воображеніи  индивида.  Какъ  бы 
эта  фантасмагорія  ни  поддерживалась  идеологами  переходной  отъ 
абсолютизма  къ  автономіи  эпохи,  она  не  можетъ  сдѣлать  навязчивый 
призракъ  вообралсенія  фактомъ  живой  дѣйствительности.  Среди  людей 
нѣтъ  личности  государства.  Съ  реалистической  точки  зрѣнія  госу- 
дарство есть  система  взаимна  го  соподчиненія  лю- 
дей. Государство  есть  реальная  совокупность  людей,  находящихся 
въ  такого  рода  взаимной  зависимости  ^),  которая  способна  обезпе- 
чить  этой  совокупности  длительное  существованіе  ^).  Въ  правовомъ 
государствѣ  взаимное  соподчиненіе  людей  устанавливается  на  на- 
чалахъ  правового  порядка.  Подчиненіе  обывателей  личному  усмот- 
рѣнію  абсолютнаго  монарха  н  его  чиповниковъ  носило,  по  преиму- 
ществу, стихійный  характеръ.  Взаимное  соподчиненіе  людей  въ  пра- 
вовомъ государствѣ  въ  большей  или  меньшей  мѣрѣраціонализируется. 
Основой  соподчиненія  становятся  опредѣленныя  волеизъявленія, 
совершаемый,  въ  установленномъ  порядкѣ,  опредѣленными  лицами 
и  по  опредѣленнымъ  предметамъ,  и  влекущія  напередъ  преду смот- 
рѣнныя  послѣдствія.  Другими  словами,  въ  основу  взаимнаго  сопод- 
чиненія  людей  въ  констптуціонномъ  государствѣ  ложатся  юридиче- 
скіе  акты.  Юридическіе  акты  могутъ  быть  односторонними  или  до- 
говорными. Односторонній  актъ  связываетъ  индивидовъ  независимо 
отъ  ихъ  согласія.  Односторонній  юридическій  актъ  является,  таким ъ 
образомъ,  актомъ  власти,  —  осущсствленіемъ  возможности  для  лпцъ, 

«ЬЧпІегсіёрепсІапсе  зосіаіе»,  —  по  терминологіи  Дюга  (Тгаііё  сіе  сігоіі: 
сопзіііиііоппеі,  і.  I,  1911,  р.  14).  Этимъ  выраженіемъ  Дюги  замѣняетъ  свое  исход- 
ное понятіе  «соціальной  солидарности»  (ср.  его  Конституціонное  право,  стран.  12 
и  сл.). 

^)  Мы  беремъ  нонятіе  реальной  совокупности  въ  построеніи  Д.  Д.  Чупрова, 
Очерки  по  теоріи  статистики,  СПБ.,  1909,  стран.  76 — 80.  Ср.  Тіі.  Кізііакоткі, 
ОезеПзсНай  ішсі  Еіпгеіѵѵезеп,  1909,  Кар.  V.  Примѣняя  понятіе  реальной  сово- 
купности къ  обществу,  Кистяковскій  въ  ученіи  о  государствѣ  отдаетъ  дань  го- 
сподствующей теоріи  юридическаго  лина  (Кар.  ПІ). 


—  26  — 


его  совершающііхъ,  сознательно  подчинять  своей  волѣ  волю  другихъ 
индивпдовъ.  Эта  власть,  однако,  отнюдь  не  обладаетъ  свойствами  без- 
условности и  неограниченности,  которыя  присвоиваются  миѳической 
личности  государства.  Она  является  не  какимъ-либо  самодовлѣющимъ 
иачаломъ,  которому  все  должно  быть  субординировано,  а  лишь  слу- 
жебнымъ  моментомъ  въ  сложной  системѣ  взаимозависимостей,  уста- 
навливающихся между  людьми.  Власть,  проявляющаяся  въ  одно- 
сторонннхъ  юридическихъ  актахъ,  условна  и  относительна.  Она  со- 
единяется съ  опредѣленными  волеизъявленіями,  строго  ограничен- 
ными по  субъектамъ,  по  задачамъ  и  предмету,  по  условіямъ  и  порядку 
осуществленія  и  пр.  При  этомъ,  акты  власти  вовсе  не  служатъ  еднн- 
ственнымъ  средствомъ  взаимнаго  соподчиненія  людей  въ  современ- 
помъ  государственномъ  укладѣ.  Наряду  съ  существованіемъ  актовъ 
власти  въ  публичныхъ  отношеніяхъ  наблюдается  развнтіе  договор- 
ныхъ  актовъ.  Договорные  акты  связываютъ  индивпдовъ  съ  пхъ  соб- 
ственнаго  согласія,  опредѣленнымъ  образомъ  выраженнаго  въ  дан- 
помъ  юридическомъ  актѣ.  Согласіе  индивида  на  правовыя  послѣд- 
ствія,  составляющія  цѣль  договорнаго  акта,  образуетъ  его  необхо- 
димый конститутивный  элементъ. 

Такимъ  образомъ,  современная  государственность,  по  мѣрѣ  усвое- 
пія  ею  началъ  правового  порядка,  обнаруживаетъ  на  самомъ  дѣлѣ 
нѣчто  совершенно  обратное  тому,  что  хотятъ  искусственно  ей  навя- 
зать ученія  о  личности  государства.  Она  показываетъ  не  единство 
идеальной  личности,  а  реальную  совокупность  индивпдовъ.  изъ  плоти 
и  крови,  находящихся  въ  болѣе  или  менѣе  устойчпвомъ  взапмномъ 
соподчиненіи.  Не  единую  государственную  волю  она  выявляетъ.  а 
множественность  отдѣльныхъ  волеизъявленій,  въ  гранпщіхъ  права. 
Ее  характеризуетъ  не  безусловное  ітрегіит  безликой  государственной 
власти,  а  правовое  упорядоченіе  и  договорное  смягченіе  господства 
однихъ  людей  надъ  другими.  Ея  краеугольный  камень  не  Левіаѳанъ, 
а  человѣческая  личность.  Если  реальная  дѣйствительность  не  об- 
наруживаетъ этихъ  свойствъ,  то  за  призрачной  конституціонностью 
государственныхъ  формъ  навѣрное  скрываются  старые  навыки  абсо- 
лютизма. 


II.  Начало  самоуправленія. 

в.  Н.  Лешковъ,  О  правѣ  самостоятельности,  какъ  основѣ  для  самоупра- 
вленія,  1871.  Свѣшниковъ,  Основы  и  предѣлы  самоуправленія,  1892.  Лазаревскій, 
Самоуправленіе.  Статья  въ  сборникѣ  «Мелкая  земская  единица»  1902,  стран.  1 — 55; 
перепечатана  въ  изслѣдованіи:  Отвѣтственность  за  убытки,  1905,  стран.  584 — 638; 
кратко  —  Лекціи,  т.  И,  ч.  1-я,  стран.  39 — 51.  Нольде,  Очерки  русскаго  госу- 
дарственнаго  пр'зва,  1911,  стран.  257 — 277.   Иоркуновъ,  Русское  государственное 
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право,  т.  II,  стран.  488 — 501.  Матвѣевь,  Теоріи  самоуправленія  въ  современной 
наукѣ,  «Вѣстн.  Пр.»,  1905,  кн.  I,  стран.  165 — 183.  Еллинекъ,  Общее  ученіе 
о  государствѣ,  1908,  стран.  461 — 478.  Редлихъ,  Англійское  мѣстное  управленіе, 
т.  II,  1908,  стран.  341—428.  Опеізі,  8е1^§оѵегптеп1,  1871.  ОШіП,  Оіе  ЬеЬге  ѵоп 
сіег  8е1Ь8Іѵег\ѵаіитд,  1887.  Меикатр,  Оег  Ве^гіЯ  йег  8е1Ь8Іѵег\ѵа11:ип§  іт  НесКІз- 
8іппе,  АгсН.  і.  т.  НесЫ,  IV  (1889),  8.  377  іі.  Віойі^,  Оіе  ЗеІЬзІѵегѵѵаІІип^  аІ8 
НесЫзЬе^гі^^,  1894.  НаізсНек,  Оіе  8е1Ь8(;ѵег\ѵа11ип§  іп  ііігег  роІіІізсИег  ипсі  ]игі- 
зіізсііег  Весіеиіип^.  Ргеизз,  8е1Ь8І:ѵег\ѵаІ1:ип§,  Оетеіпсіе,  Зіааі,  Зоиѵегапііаі;. 
Ре8І§аЬе  іиг  Р.  ЬаЬапсІ,  1908.  Кіппе,  Оіе  Аиіопотіе  сіег  КоттипаІѵегЬапсІе  іп 
Ргеи88еп,  1908.  ЗІахѵіІзсНек,  ЗеІЬзІѵегѵѵаІІип^  ипсі  Аиіопотіе,  1910.  Аисос,  Ье8 
сопігоѵегзез  зііг  1а  сіёсепігаіізаііоп.  С-іе  сіе  Ьи(;ау,  Ьа  сіёсепігаіізаііоп.  Р.  Ое- 
сНапеІ,  Ьа  сіёсепігаіізаііоп,  1901 .  СНагйоп,  Ье  роііѵоіг  асітіпізігаиі',  191 1 .  Наигіои, 
Ргіпсірез  сіе  сігоіі  риЫіс,  1910,  сН.  XI.  Ои^иіі,  Тгаііё,  §  78.  М.  Леруа,  Эволюція 
государственной  власти. 

При  господствѣ  абсолютизма  государствеиное  управленіе  сосредо- 
точивалось въ  рукахъ  неограниченнаго  монарха  и  его  чиновниковъ, 
связанныхъ  въ  порядкѣ  іерархическаго  соподчиненія  въ  систему  ко- 
ронной администраціи.  Развитіе  конституціоннаго  уклада  характе- 
ризуется все  большимъ  привлеченіемъ  къ  дѣлу  государственнаго 
унравленія  заинтересованныхъ  въ  правильномъ  осуществленіи  соот- 
вѣтственныхъ  иубличныхъ  функцій  группъ  населенія.  Такимъ  обра- 
зомъ,  система  государственнаго  управленія  посредствомъ  коронной 
администраціи  постепенно  устунаетъ  свое  мѣсто  системѣ  самоупра- 
вленія . 

Понятіе  самоуправленія  первоначально  возникло  въ  Англіп: 
слово  «8еИ§'оѵегптеп1:» ,  или  самоунравленіе ,  начниаетъ  употребляться 
у  англичанъ  съ  конца  XVIII  столѣтія  для  обозначенія  всего  общаго 
характера  англійскаго  государственнаго  строя,  какъ  самоуправлснія 
народнаго,  находящаго  свое  завершеніе  въ  нарламентѣ.  8е І1"^'оѵегп- 
іпені:  противополагается  господствующему  на  континентѣ  управленію 
одностороннею,  ничѣмъ  не  связанною  волею  абсолютнаго  монарха. 

На  евронейскомъ  континентѣ  понятіе  самоуправленія  начинаетъ 
мало-по-малу  усвоиваться  въ  эпоху  широкаго  господства  коронной 
администраціи.  Вслѣдствіе  этого  самоуправленіе  долгое  время  пони- 
мается здѣсь  не  въ  смыслѣ  общаго  начала,  которое  должно  преоб- 
разовать все  государственное  унравленіе,  а  въ  качествѣ  болѣе  огра- 
ниченнаго  принщша,  трсбующаго  освобождснія  пзъ-подъ  полицей- 
ской опеки  лишь  пѣкоторыхъ  хозяйственныхъ  н  общественныхъ 
функцій . 

Первоначально  нонятнз  самоуправленія  на  контипептѣ  связы- 
вается съ  идеей  свободной  общины.  Мысль  о  томъ,  что  дѣла 
общины  должны  быть  изъяты  изъ  вѣдѣнія  коронной  адмпнистраціи, 
особенно  яркое  выраженіе  получаетъ  въ  1830  году  въ  Вельгіи.  По 
присоедипеніи  Бельгіи  вѣнскимъ  конгрессомъ  къ  Пидерлаидамъ, 
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прежняя  самостоятельность  общинъ  здѣсь  была  совершенно  пода- 
влена нпдерландскимъ  правите льствомъ.  Въ  борьбѣ  противъ  этого 
угнетенія  возникла  мысль  о  естественномъ  правѣ  общины  на  само- 
стоятельное завѣдываніе  своими  дѣлами.  Эта  идея  сыграла  свою 
роль  въ  революціонномъ  движеніи  1830  г.,  приведшимъ  къ  отдѣленію 
Бельгіп  отъ  Нидерландовъ.  Національный  учредительный  конгрессъ, 
созванный  въ  связи  съ  этими  событіями  въ  Вельгіи,  противопоста- 
вляетъ  общинную  власть  (роиѵоіг  типісіраі)  законодательной,  су- 
дебной и  исполнительной  власти:  община  старше  государства;  законъ 
ее  находнтъ,  а  не  создаетъ. 

Эта  мысль  получаетъ  ближайшее  развитіе  въ  ученіи  нѣмецкнхъ 
публицистовъ  сороковыхъ  годовъ  ирошлаго  вѣка.  Самоуправ леніе 
состав ляетъ  основное  право  (СггипсігесМ)  общины;  это  право  происте- 
каетъ  изъ  самой  природы  общины.  Отсюда,  полицейская  опека  надъ 
общиной  является  принципіально  недопустимой.  Подъ  вліяніемъ 
этой  естественно-правовой  теоріи  франкфзфтская  имперская  консти- 
туція  1849  г.  признаетъ  за  общиной  неотъемлемое  право  на  «само- 
стоятельное завѣдываніе  общинными  дѣлами,  включая  сюда  и  мѣст- 
ную  полицію».  Это  начало  провозглашается  также  и  въ  другихъ  гер- 
манскихъ  конституціяхъ  того  времени  (въ  прусской,  австрійской 
и  т.  д.). 

Съ  теченіемъ  времени  въ  той  же  Германіи  понятіе  самоупра- 
вленія  получаетъ  бо.ііѣе  широкое  значеніе.  Считаясь  съ  реальными 
явленіямп,  приходится  признавать  самоуправляющимися  группами 
не  только  общины,  но  и  болѣе  крупный  территоріальныя  дѣленія 
(уѣзды,  округи,  провинціи),  а  равно  и  нѣкоторыя  не  территоріальныя 
соединства,  объединенныя  одною  профессіею  пли  какпмъ-лпбо  общпмъ 
дѣломъ.  Самоуправленіе  начинаетъ  означать  право  самостоятельнаго 
завѣдыванія  своими  дѣлами  для  всѣхъ  этихъ  соединствъ. 

Самоуправленіе  въ  этомъ  смыслѣ  не  можетъ  уже  по.тучнть  есте- 
ственно-правового обоснованія.  Съ  извѣстной  точки  зрѣнія  можно 
было  говорить  о  прирожденныхъ  правахъ  общины,  сложившейся 
до  государства;  по,  вѣдь,  крупный  территоріа.льныя  п  иныя  соедин- 
ства моложе  государства.  Основаніемъ  ихъ  полномочій  (равно  какъ 
и  современной  общины,  получившей  свое  настоящее  строеніе  уже 
въ  государствѣ)  является  не  ихъ  собственная  «природа»,  но  законъ. 

Тѣмъ  не  менѣе,  и  нѣкоторыя  иозднѣйшія  ученія  о  самоуправленін 
сохраняютъ  слѣды  естественно-правовой  теоріп.  Сущность  этихъ 
ученій  состоитъ  въ  слѣдующемъ.  Самостоятельность  самоуправляю- 
щихся группъ  обусловливается  характеромъ  самихъ  дѣ.лъ,  которыми 
онѣ  завѣдуютъ.  Это  не  дѣ.яа  государственнаго  управ ленія,  по  соб- 
ственныя  дѣла  даннаго  соединства.  Такими  дѣлами  почитаются  то 
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одни  дѣла  мѣстнаго  хозяйства  (хозяйственная  теорія), 
то  всѣ,  вообще,  дѣла,  затрогивающія  ближайшимъ  образомъ  инте- 
ресы мѣстнаго  общества  (общественная  теорія).  Прави- 
тельство ближайшимъ  образомъ  не  заинтересовано  въ  судьбѣ  этихъ 
дѣлъ,  и  потому  оно  нредоставляетъ  территоріальнымъ  и  другимъ 
соединствамъ  самостоятельное  завѣдываніе  ими. 

На  самомъ  дѣлѣ,  однако,  какую  бы  задачу  еамоуправленія  мы 
ни  взяли  —  дорожное  дѣло,  санитарное  дѣло,  народное  образованіе, 
призрѣніе  бѣдныхъ,  —  съ  нею  всегда  связаны  не  только  интересы 
данной  мѣстности,  но  и  всего  населенія  государства.  Антисанитарное 
состояніе  одной  мѣстности  можетъ  явиться  источникомъ  эиидеміи, 
грозной  для  цѣлаго  края.  Народная  тьма  глухой  провинціи  задер- 
живаетъ  политическое  развитіе  всей  страны  и  т.  д.  Съ  ростомъ  куль- 
туры, взаимная  связанность  отдѣльныхъ  мѣстностей  становится  все 
болѣе  тѣсною  и  многообразною,  а  вмѣстѣ  съ  тѣмъ  все  болѣе  стирается 
ясная  грань  между  узкими  мѣстными  и  широкими  общественными 
интересами. 

И  хозяйственная  и  общественная  дѣятельность  самоуправляю- 
щихся соціальныхъ  группъ  носитъ  характеръ  обязательной  обще- 
ственной миссіи.  Она  соединена  съ  опредѣленными,  основанными  на 
правѣ,  обязанностями  для  членовъ  данной  группы  и  для  ея  учре- 
жденій.  Предписывая  или  допуская  принудительное  осуществленіе 
извѣстныхъ  задачъ  въ  порядкѣ  самоунравленія,  законъ  тѣмъ  самымъ 
признаетъ  за  этими  задачами  значеніе  необходимыхъ  для  общежитія 
функцій  и,  слѣдовательно ,  значеніе  задачъ  государственнаго  унра- 
вленія.  Такимъ  образомъ,  предметы  самоуправленія  являются  пред- 
метами государственнаго  управ ленія. 

«Собствеппыхъ»  же  дѣлъ,  который,  по  самой  природѣ  своей, 
составляли  бы  естественную  компетенцію  самоуправляющихся  об- 
щественныхъ  группъ,  въ  дѣйствительности  совсѣмъ  не  существу етъ. 
У  отдѣльныхъ  отраслей  государственнаго  управ ленія  нѣтъ  такихъ 
естественныхъ  свойствъ,  который  дѣлали  бы  ихъ  безусловно  то  пред- 
метами самоуправ ленія,  то  задачами  правительственной  дѣятельно- 
сти:  въ  осуществленіи  каждой  изъ  задачъ  госздарственпаго  упра- 
вленія  въ  современныхъ  государствахъ,  обыкновенно,  участвуютъ  и 
коронная  администрація,  и  органы  самоуправленія.  Распредѣленіе 
предметовъ  вѣдомства  между  самоуправленіемъ  и  коронною  адми- 
нистраціей  опредѣляется  не  существомъ  дѣла,  а  измѣнчивыми  со- 
ображеніями  политической  цѣлесообразности.  Одииъ  и  тотъ  же  пред- 
метъ  въ  одномъ  государствѣ  и  въ  данное  время  можетъ  быть  отнесепъ 
къ  самоуправленію,  въ  другомъ  или  въ  другое  время  —  къ  компе- 
тенціи  правительственныхъ  учрежденій. 
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Самоуправлсніе  есть  форма  государственнаго  управ ленія:  это 
положеніе  образуетъ  общую  основу  господствующей  нынѣ  госу- 
дарственной теоріи  самоуправленія.  Признаніе  за  само- 
управленіемъ  государственнаго  характера  является  рѣшительной 
идейной  побѣдой  начала  самоуправленія  надъ  принципомъ  корон- 
наго  управленія.  Опровергается  питаемая  реминисценціямп  абсолю- 
тизма мысль,  будто  нервостепенныя  задачи  въ  дѣлѣ  осуществленія 
иубличиыхъ  функцій  составляютъ  естественный,  безспорный  кругъ 
вѣдомства  коронной  администраціи.  Когда  нѣкоторыя  дѣла,  входившія 
ранѣе  въ  комиетенцію  коронныхъ  чиновниковъ,  передавались  въ  вѣ- 
дѣніе  самоуправляющихся  группъ,  старая  общественная  теорія  го- 
ворила о  делегаціи  извѣстныхъ  полномочій  (принадлежавшпхъ  п 
продолжающихъ  принадлежать  коронѣ)  общественнымъ  учрежденіямъ. 
Делегированныя  полномочія  не  пріобрѣтали  свойства  «собственныхъ» 
дѣлъ  самоуправленія,  но  квалифицировались,  какъ  «возложенный» 
на  групповыя  учрежденія  или  «препорученныя»  имъ  со  стороны 
государства  дѣла.  Съ  точки  зрѣнія  государственной  теоріп  безко- 
нечныя  разсужденія  и  споры  о  различіп  собственныхъ  и  препору- 
ченныхъ  дѣлъ  становятся  «совершенно  безплодной  схоластикой  ли- 
шенныхъ  жизненнаго  значенія  формулъ»  {Нольде,  262).  Если  само- 
управленіе  есть  форма  государственнаго  управленія,  то  любая  функція 
п  любая  отрасль  дѣятельностп,  выполняемая  ранѣе  коронной  адми- 
нпстраціей,  мол^етъ,  совершеппо  на  равныхъ  основа ніяхъ,  войти  въ 
кругъ  вѣдомства  самоуправляющихся  общественныхъ  грунпъ. 

Образованіе  государственной  теоріп  самоуправленія  обыкно- 
венно связывается  съ  именами  Лоренца  фонъ  Штейна  и  особенно 
Гнейста^),  пзъ  которыхъ  послѣдній,  опираясь  па  конкретное  из- 
ученіе  англійскаго  строя,  наглядно  показалъ,  что  всѣ  обязанности, 
лежавшія  на  англійскомъ  мѣстномъ  самоуправлепіп,  имѣли  своимъ 
предметомъ  осуществленіе  на  мѣстахъ  задачъ  государствепнаго  упра- 
вленія . 

Послѣ  того,  какъ  самоуправленіе  было  признано  формою  госу- 
дарственнаго управленія,  для  дальнѣйшаго  выясненія  его  понятія 
оставалось  отличить  его  отъ  правительственныхъ  учреждсній.  Задача 
самоуправлепія  всегда  и  вездѣ  сводилась  къ  установленію  самостоя- 
тельности общественныхъ  учрежденій  по  отношенію  къ  правптель- 
ствеппымъ.  Вопросъ  объ  отличіи  самоуправленія  отъ  коронной  адми- 
нистраціи  послѣдовательно  становится  вопросомъ  о  тѣхъ  особенпо- 

1)  По  мнѣнію  бар.  Б.  Нольде,  эта  теорія  сложилась  раньше,  напрнмѣръ, 
у  Токвиля;  ея  элементы  можно  также  подмѣтить  и  у  старыхъ  нѣмецкихъ  писателей, 
обычно  относимыхъ  къ  числу  сторонниковъ  общественной  теоріи  (Очерки,  260'*^). 
Эта  точка  зрѣнія  нуждается  въ  ближайшемъ  историческомъ  обоснованіи. 
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стяхъ  въ  организацііі  самоуправ ленія,  въ  которыхъ  коренится  основа 
этой  самостоятельности. 

По  ученію  Гжйста,  самоуправ леніе  должно  составить^  необходи- 
мый коррективъ  въ  системѣ  управленія  посредство хмъ  кабинета,  от- 
вѣтственнаго  лишь  передъ  парламентскимъ  большинствомъ,  и  потому 
отражающаго  на  себѣ  направленіе  господствующей  въ  данное  время 
гіартіи.  Для  обезпеченія  безпристрастнаго ,  непартійнаго  управленія 
функціи  правящей  власти  слѣдуетъ  возложить  на  лицъ  независимыхъ, 
благодаря  своему  имущественному  положенію,  отъ  партійной  поли- 
тики, —  лучше  всего  на  представителей  крупнаго  землевладѣнія, 
которые  выполняли  бы  свои  обязанности  безмездно,  изъ  чести.  Отсюда, 
отличительнымъ  признакомъ  самоуправленія,  съ  точки  зрѣніяГнейс»ш, 
является  система  безплатныхъ,  ночетныхъ  должностей  (Еіігепаті;). 
Органы  самоуиравленія  назначаются  на  должность  непосредственно 
королемъ;  они  не  состоять  на  жалованьи  у  правительства  и  потому 
пользуются  широкой  независимостью  отъ  центральной  администраціп. 

Къ  такому  взгляду  на  самоуправленіе  Гнейста  привело  изученіе 
и,  вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  идеализація  англійскихъ  учрежденій  XVIII  и 
начала  XIX  вѣка:  типичною  для  самоуправленія  ему  представлялась 
почетная  должность  англійскаго  мирового  судьп,  который  долгое 
время  сосредоточивалъ  въ  своихъ  рукахъ,  вмѣстѣ  съ  мировою  юсти- 
ціею,  и  почти  все  мѣстное  управленіе.  Однако,  Гнейстъ  недостаточно 
оцѣнилъ  ту  эволюцію,  которая  произошла  въ  мѣстномъ  управленіи 
Англіи  со  времени  30-хъ  годовъ  ирошлаго  вѣка.  Значеніе  ночетныхъ 
должностей,  безмездно  отирав ляемыхъ  крупными  землевладѣльцамн, 
въ  XIX  столѣтіи  сводится  иостененно  на  нѣтъ.  Ихъ  замѣняютъ  въ 
мѣстномъ  управленіп  выборные  совѣты  отъ  мѣстнаго  населенія, 
построенные  на  широкой  демократической  основѣ.  При  этомъ,  какъ 
показываетъ  новѣйшее  изслѣдованіе  объ  англійскомъ  мѣстномъ 
управленіи  Гедлиха,  лишь  со  времени  демократическихъ  реформъ 
XIX  вѣка  мѣстное  самоуправленіе  и  получило  свое  настоящее  раз- 
витіе  въ  Англіп.  При  системѣ  же  ночетныхъ  должностей  начало  эеіі- 
^'оѵегнтепі:,  —  въ  смыслѣ  политическаго  устройства,  противополож- 
наго  абсолютной  монархін,  —  проявлялось  въ  мѣстномъ  управлепіи 
въ  наименьшей  мѣрѣ.  Благодаря  системѣ  ночетныхъ  должностей, 
мѣстное  управлепіс  находилось  въ  рукахъ  тѣхъ  же  круиныхъ  агра- 
ріевъ,  которые  стремились  удерлшть  власть  и  въ  центрѣ:  они  слу- 
жили не  столько  нуждамъ  широкихъ  слоевъ  населенія,  сколько 
одностороннимъ  интересамъ  своего  класса  (ср.  Ѵедлгіхъ,  т.  1,  стр.  81). 

Въ  виду  иолнаго  несоотвѣтствія  современиымъ  представленіямъ 
о  самоуиравленін,  ученіе  Гнейста  теперь  оставлено.  Если  его  точка 
зрѣнія  и  проявляется  у  повѣйшихъ  публпцистоБъ,  то  лишь  въ  су- 
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щественно  іізмѣненномъ  видѣ.  ТаЁъ,  Георгъ  Мейеръ  видитъ  особен- 
ность самоуправ ленія  въ  непрофессіональномъ  характерѣ  его  должно- 
стей. Служба  по  самоуправ ленію  не  безплатна,  но  она  не  является  для 
служащаго  и  главнымъ  источникомъ  средствъ  къ  жизни,  какъ  у  про- 
фессіональныхъ  чиновниковъ.  Служащій  по  самоуправ ленію  остается 
болѣе  гражданиномъ ,  нежели  должностнымъ  лицомъ,  —  и  это  обез- 
печпваетъ  жпвую  связь  самоуправ ленія  съ  мѣстнымъ  обществомъ. 

Легко,  однако,  убѣдиться  въ  томъ,  что  и  этотъ  моментъ  не  мо- 
жетъ  служить  отличите льнымъ  признакомъ  для  самоуправ ленія. 
Иной  чиновникъ  получаетъ  по  должности  лишь  незначительную 
часть  средствъ  къ  жизни,  но  это  еще  не  дѣлаетъ  его  органомъ  само- 
управленія;  и,  съ  другой  стороны,  для  многихъ  городскихъ  и  зем- 
скихъ  служащихъ  получаемое  ими  по  общественной  службѣ  содер- 
жаніе  оказывается  главнымъ,  если  не  единственнымъ  источникомъ 
средствъ,  но  оттого  въ  чиновъ  коронной  адмииистраціп  они  не  пре- 
вращаются. 

Современный  воззрѣнія  на  природу  самоуправленія  выражаются 
въ  двухъ  различныхъ  концепціяхъ,  изъ  которыхъ  одна,  обыкновенно, 
называется  юридической,  а  другая  —  политической  теоріей. 

Юридическая  теорія,  господствующая  въ  настоящее 
время  среди  нѣмецкихъ  государствовѣдовъ,  связана  съ  пхъ  ученіями 
о  личности  государства.  Органами  юридической  личности  государ- 
ства почитаются  король  и  чины  коронной  администраціи.  Что  же 
касается  общественныхъ  учрежденій,  то,  хотя  они  и  исполняютъ 
функціи  государственнаго  управ ленія,  однако  являются  органами  не 
государства,  какъ  опредѣленнаго  юрпдпческаго  лица,  но  органами 
общинъ  и  другихъ  самоуправляющихся  единицъ,  въ  смыслѣ  отлич- 
ныхъ  отъ  государства  юридическихъ  лицъ.  Въ  правахъ  публичнаго 
юрпдпческаго  лица,  которыми  цользуются  самоуправ ляющіяся  еди- 
ницы, и  лежитъ,  съ  точки  зрѣнія  юридической  теоріи,  основаніе  ихъ 
самостоятельности  по  отношенію  къ  коронной  адмпнистраціи. 

Какъ  справедливо  замѣчаетъ  Я.  И.  Лазаревскгй,  но  этой  теоріп 
«государство  отождествляется  съ  монархомъ  и  коренною  адмпнпстра- 
ціею,  а  все  независимое  отъ  короля  и  коронной  адмпнистрапіп  при- 
знается чѣмъ-то  особымъ  отъ  государства»  (Лекціи,  II,  46).  Но  такъ 
какъ  самоуиравляющіяся  единицы  осуществляютъ  функціп  государ- 
ственнаго управленія,  то  создается  представленіе  о  какихъ-то  свое- 
образныхъ  государственныхъ  единствахъ,  стоящпхъ  внѣ  государства, 
но  все  же  подчиненныхъ  единой  государственной  волѣ.  Отрицая 
личность  государства  вообще,  и  юридическую  его  личность  въ  чпст- 
ностп,  и  считая  перенесеніе  цивилистическаго  понятія  о  юридпче- 
скомъ  лицѣ  въ  область  публичнаго  нрава  въ  высокой  степени  риске- 


—  33  — 


ваннымъ,  мы  не  можемъ  принять  туманныхъ  построеній  юридической 
теоріи.  По  нашему  мнѣнію,  свойство  субъекта  права  (все  равно  — 
физическаго  или  юридическаго  лица)  не  объясняетъ  въ  самоуправленіи 
самаго  главнаго,  а  именно,  присущей  ему  самостоятельности.  Субъек- 
тами публичнаго  права  будутъ  одинаково  и  губернаторъ,  и  городской 
голова,  и  земское  собраніе,  и  казенная  палата:  никакого  признака 
различія  между  самоуправленіемъ  и  коронной  администраціей  юри- 
дическое качество  субъекта  права,  такимъ  образомъ,  не  предста- 
вляетъ. 

Такъ  паз.  политическая  т  е  о  р  і  я,  въ  ея  современной 
постановкѣ,  ищетъ  отличительнаго  признака  самоуправленія  въ  со- 
вокупности юридическихъ  гарантій,  дѣйствительно  могущихъ  обез- 
печить  большую  или  меньшую  самостоятельность  самоуправляюш;ейся 
общественной  группѣ.  Основывая  самостоятельность  группы  и  ея  учре- 
жденій  на  юридическихъ  гарантіяхъ,  разсматриваемая  теорія  съ 
такимъ  же  правомъ  можетъ  именоваться  юридической,  какъ  и  теорія 
юридическаго  лица.  «Самоуправленіе,  по  этой  теоріи,  есть  форма 
осуществленія  государственныхъ  функцій  при  помощи  и  е  з  а  в  и  - 
с  и  м  ы  X  ъ  —  въ  той  или  иной  мѣрѣ  —  лицъ  и  учрежденій»  {Иольде^ 
266).  Самостоятельность  общественной  группы  п  ея  учрежденій  въ 
самоуправленіи  можетъ  достигаться  весьма  разнообразными  путями. 
Наименѣе  дѣйствительнымъ  способомъ  обезпеченія  независимости 
мѣстнаго  управленія  служитъ  соблюдете  требованія,  чтобы  мѣстпое 
самоуправ леніе  велось  мѣстными  людьми,  хотя  бы  эти  мѣстные  люди 
назначались  короной,  а  не  избира.лись  населеніемъ.  Гораздо  болѣе 
прочной  гарантіей  является  выборное  начало  въ  самоуправлеиіп. 
Избраніе  своихъ  должностныхъ  лицъ  самою  заинтересованною  груп- 
пою ближайшимъ  образомъ  обезпечиваетъ  самостоятельность  ея 
учрежденій  по  отпошенію  къ  коронной  администраціп  и  ихъ  тѣснѣй- 
шую  связь  съ  данною  общественною  группою.  Однако,  чтобы  выборное 
начало  могло  достигнуть  своей  цѣли,  необходимы  и  дальнѣйшія, 
связанныя  съ  нимъ  гарантіи.  Право  избранія  доллшостныхъ  лицъ 
обезпечиваетъ  самостоятельность  общественной  группы  лишь  при 
томъ  условіи,  если  выборному  открыта  извѣстная  возможность  со- 
образоваться въ  своей  служебной  дѣятельности  съ  соціальными 
интересами  своей  группы.  Выборное  начало  неизбѣжно  утратитъ 
свое  гарантирующее  значеніе,  если  избранные  будутъ  введены  въ 
систему  той  же  административной  іерархіи,  какъ  и  коронные  чп- 
новники,  и  связаны,  подобно  имъ,  всевозможными  ипструкціями  и 
указаніями  со  стороны  высшихъ  нравительственныхъ  учрежденій. 
Такимъ  образомъ,  выборное  начало,  при  послѣдовательномъ  своемъ 
осуществленіи   въ   самоуправлепіи,    соединяется   съ  ослабленіемъ 

Проф.  Еліістратовъ.  Адм.  право.  3 
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зависимости  общественныхъ  учрежденій  отъ  центральной  власти. 
Высокой  гарантіей  самостоятельности  группы  является  степень 
власти  ея  учреждеиій,  и  особенно  ихъ  право  вырабатывать,  болѣе 
или  менѣе  независимо  отъ  центральпыхъ  учрежденій,  юридпчеср:ія 
нормы,  опредѣляющія  ихъ  дѣятельность  по  осуществленію  функцій 
государственнаго  управленія.' Самоуправ леніе,  соединенное  въ  той 
или  иной  мѣрѣ  съ  правомъ  законодательства,  пріобрѣтаетъ  качество 
автономіи  (отъ  греч.  аѵтоѵо^іа  —  возможность  опредѣляться  свопмъ 
закономъ).  Автономія  —  это  наиболѣе  развитая  форма  самоупра- 
вленія. 

Система  самоуправленія  можетъ  быть  построена  на  т  е  р  р  и  - 
торіальномъ  или  на  л  и  ч  н  о  м  ъ  началѣ.  Въ  первомъ  случаѣ 
устанавливается  мѣстное  самоуправленіе,  во  второмъ  —  сословное 
самоуправленіе  и  самоуправленіе  предметное,  или  вѣдомственное. 

Самоунравленіе  будетъ  м  ѣ  с  т  н  ы  м  ъ,  когда  въ  отдѣльныхъ 
территоріальныхъ  районахъ  создаются  связанныя  съ  мѣстнымъ  па- 
селеніемъ  общественный  учренеденія  въ  видахъ  самостоятельнаго, 
по  отношенію  къ  коронной  администраціи,  завѣдыванія  различными 
отраслями  государственнаго  управленія  въ  предѣлахъ  даннаго  района . 
Мѣстное  самоуправленіе  является  системою  пространственной  децен- 
трализаціи  государственнаго  управленія  (сІёсеп1:га1І8а1:іои  раг  гё^іои, 
по  опредѣленію  Дюги).  При  мѣстномъ  самоуправлепіп  всякое  лицо, 
проживаюш,ее  въ  данной  мѣстпости,  подчинено  мѣстнымъ  обществен- 
нымъ  учрежденіямъ.  Самоуправляющаяся  общественная  группа  опре- 
дѣляется  пзвѣстною  связью  людей  съ  данной  мѣстностью. 

Самоуправленіе  устанавливается  на  личномъ  началѣ,  когда 
самостоятельное  завѣдываніе  опредѣленнымп  отраслями  государ- 
ственнаго управленія  ирисвоивается  извѣстной  группѣ  заиитересо- 
ванныхъ  лицъ.  Если  эта  общественная  группа  опредѣляется  сословноіо 
общностью  своихъ  членовъ,  то  получается  форма  с  о  с  л  о  в  и  а  г  о 
самоуправ ленія.  Когда  же  она  опредѣляется  общностью  ихъ  профессіи. 
ихъ  занятій,  пхъ  общественнаго  служенія  вообще,  то  создается  форма 
предметнаго  самоуправ ленія,  или  с  л  у  ж  е  б  и  о  й  (вѣдомственной) 
децентрализации  ((іесеп1:га1І8аѣіоп  раг  зегѵісе  —  по  терми- 
нологіи  Дюги,  Тгаіѣё,  460). 

Эти  двѣ  формы  органпзаціи  самоуправленія  па  личномъ  началѣ 
діаметрально  противоположны  по  своей  роли  въ  преобразовапіи 
современнаго  государства.  Съ  распаденіемъ  сословнаго  строя,  со- 
словный учрея^денія  утрачиваютъ  былое  значеніе  въ  государствеп- 
номъ  унравленіи.  Сословное  самоуправ леніе  все  болѣе  становится 
достояніемъ  исторіи.  Служебная  децентралпзація,  напротивъ,  на- 
ходится въ  періодѣ  своего  первоначальнаго  образовапія,  но  за  ней, 
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.  ло  всѣмъ  вѣроятіямъ,  самое  широкое  будущее.  Въ  основаніи  развіітія 
служебной  децентрализацін  лежитъ  процессъ  раздѣленія  труда. 
Взаимная  связанность  людей,  обусловленная  проживаніемъ  наодиомъ 
и  томъ  же  клочкѣ  земли,  при  современномъ  соціально-экономическомъ 
строѣ  все  болѣе  уходить  на  второй  планъ.  Вырастаютъ  и  крѣпнутъ 
профессіональныя  и  другія  общественныя  связи,  идущія  далеко  за 
предѣлы  родного  села  или  родного  города;  эти  связи  перекидываются 
черезъ  территоріальныя  грани  такихъ  административныхъ  дѣленій, 
какъ  волости,  уѣзды  и  губерніи;  даже  государственный  границы  ста- 
новятся для  нихъ  тѣсными.  Съ  раздѣленіемъ  труда  все  болѣе 
усложняется  техника;  вырабатывается  сложная  снеціализація,  не 
имѣющая  ничего  общаго  съ  исторически  сложившимися  мѣстными 
дѣленіями.  Приспособляясь  къ  новымъ  условіямъ  соціально-эконо- 
мическаго  быта  и  къ  возрастаюпі;имъ  техническимъ  требованіямъ, 
государственное  самоуиравленіе  должно— въ  силу  исторической  не- 
обходимости—усвоить, въ  той  или  иной  мѣрѣ,  форму  служебной  де- 
де нтрализаціи.  Развитіе  этой  формы  самоуправленія  идетъ  особенно 
уепѣшно  во  Франціи.  Для  осушіествленія  задачъ  государственнаго 
управленія,  интересующихъ  сразу  нѣсколько  общинъ,  французское 
право  допускаетъ  образованіе  общинныхъ  синдикатовъ.  На  началахъ 
служебной  децентрализаціи  оно  устанавливаетъ  самоуправ леніе  уни- 
верситетовъ,  торговыхъ  палатъ,  больницъ,  бюро  общественнаго  при- 
.зрѣнія,  бюро  но  оказаиію  безилатной  медицинской  помойки  и  пѣко- 
торыхъ  другихъ  учрежденій.  Въ  нослѣднее  время  начало  самоупра- 
вленія  въ  извѣстной  мѣрѣ  распространяется  на  такое  обширное  вѣ- 
домство,  какъ  государственный  желѣзныя  дороги  (закоиъ  13  іюля 
1911  г.)  1). 

Какъ  бы,  однако,  ни  была  ргізвита  служебная  децентрализація, 
она  не  исключаетъ  мѣстнаго  самоуправлепія.  Пока,  при  всей  изу- 

и.  и.  Лазаревскій,  много  содѣйствовавшій  въ  русской  литературѣ  выяс- 
ненію  понятія  мѣстнаго  самоуправления,  совсѣмъ  не  оцѣнилъ  значенія  служебной 
децентрализаціи.  По  его  словамъ,  «нетерриторіальными  союзами,  хотя  бы  и  съ 
выборной  организаціей  незначительною  степенью  самостоятельности,  наука  госу- 
дарственнаго права  и  политическая  мысль  вообще  занимаются  мало.  Имъ  припи- 
сывается вообще  мало  значенія»...  (Мелкая  земская  единица,  48).  Однако  это 
утвержденіе  нодкрѣпляется  ссылкою  на  ученыхъ  не  позднѣе  восьмидесятыхъ  го- 
довъ  прошлаго  столѣтія.  Такая  точка  зрѣнія  совершенно  не  соотвѣтствуетъ  но- 
вѣйшимъ  теченіямъ  соціально-политической  мысли  (Дюги,  Оріу,  Леруа  и  др.). 
Современная  общественная  жизнь  опровергаетъ  предположеніе  Лазаревскаго,  будто 
«вѣдомственная  раздробленность»  постепенно  замѣняется  союзами,  объединяю- 
щими все  населеніе  того  или  иного  куска  земли.  Говоря  о  вѣдомствснной  раз- 
дробленности, Лазаревскій,  надо  думать,  имѣлъ  въ  виду  вѣдомства  коронной 
администраціи,  а  не  вновь  возникающія  формы  самоуправленія. 

3* 
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митсльной  технпкѣ  современныхъ  путей  и  средствъ  сообщенія, 
сохраняютъ  практическое  значеніе  пространственная  близость  и 
дальность,  безъ  мѣстнаго  начала  въ  построеніи  системы  самоупра- 
вленія,  конечно,  не  обойтись.  Но,  во  всякомъ  случаѣ,  по  сравненію 
съ  мѣстнымъ  самоуправленіемъ,  служебная  децентрализація  является 
генетически  болѣе  высокою  формою.  Мѣстное  самоуправленіе  опи- 
рается на  рудиментарную  форму  общественной  группировки  по 
мѣсту  проживанія  людей.  Служебная  децентрализація  обезпечиваетъ 
самостоятельность  соціальнымъ  грунпировкамъ  несравненно  болѣе 
сложнаго  и  зиачительнаго  характера,  нежели  группировка  людей 
по  мѣсту  ихъ  проживанія;  она  ближайшимъ  образомъ  сочетается 
съ  техническою  снеціализаціей,  образующею  въ  наше  время  необхо- 
димое условіе  успѣха  государственнаго  управленія,  какъ  и  всякой 
иной  человѣческой  дѣятельности. 

Служебная  децентрализація  иаиболѣе  гармонируетъ  съ  потреб- 
ностями личной  автономіи.  Мѣстное  самоуиравленіе  обезпечиваетъ 
извѣстиую  самостоятельность  случайному  конгломерату  людей,  въ 
которомъ  индивидъ  можетъ  оставаться  чужимъ  и  одинокимъ:  крайняя 
разобщенность  территоріальной  группы  особенно  чувствительна  въ 
большихъ  городахъ.  Служебная  децентрализація  должна  обезпечпть 
большую  или  меньшую  самостоятельность  общественной  группѣ, 
связанной  общимъ  дѣломъ,  общностью  профессіональныхъ  интересовъ 
и  соціальнаго  служеиія:  чѣмъ  однороднѣе  и  сплоченпѣе  эта  группа, 
тѣмъ  большей  гараитіей  для  личной  автоиоміи  ея  членовъ  будетъ 
служить  ея  самоуправленіе. 


III.  Начало  общественнаго  служенія. 

Ои^иіі,  Тгаііё  I,  р.  98 — 107;  Ьез  Ігапз^огтаііопв  йи  сігоіі  риЫіс,  сЬ.  II. 
^ёге,  Е88аі  с1'ипе  ІЬёогіе  зиг  1е  Іопсііоппетепі:  сіез  зегѵісез  риЫісз.  Неѵ.  сіи  йтоіі 
риЫіс,  1.  XXIX  (1912),  р.  26—50.  Наигіои,  РгіпсіреБ  сіе  сІгоііриЫіс,  р.  473  е1  88. 
Могеаи,  Мапиеі  сіе  сігоіі  асітіпізігаіі^,  сН.  IV.  Петражицкій,  Теорія  права  н 
государства,  т.  II,  §50.  Михайловъ,  П.  Е.,  Новое  ученіе  о  частномъ  и  публич- 
номъ  правѣ.  «Юрид.  Зап.»,  1912,  вып.  IV  (XIV),  стран.  567 — бОб.  Ріеіпег,  Іпзіііи- 
Ііопеп  сіез  ОеиІ8сЬеп  Ѵег\ѵа11:ип§8гес1і1;8,  §  1.  ѴІЬгісІі,  Оег  Нес1іІ8Ье§гі!^  сіег  Ѵег- 
\ѵа11ип§,  ОгііпЬиІз  2еі1:8СІіг.  і".  сі.  ргіѵ.  и.  б^^  НесЫ  сіег  Ое§еп\ѵаг1;,  Всі.  IX,  8.  1 

Полицейская  опека  надъ  обывателемъ  при  абсолютизмѣ  носила 
характеръ  господства.  Господской  власти  чужда  правовая  обязанность 
осуществлять  эту  власть  не  иначе,  какъ  только  въ  пнтересахъ  под- 
властиыхъ.  Уничтоживъ  иередъ  собою  всѣ  преграды,  власть  въ  по- 
лицейскомъ  государствѣ  получала  «естественную  склонность  забыть 
свое   общественное   значеніе»    {Чичерипъ).   При  конституціонпомъ 


укладѣ  въ  осыоваяіе  государственной  дѣятельности  ложится  правовая 
обязанность  заботиться  о  благѣ  гражданъ,  которые,  такимъ  образомъ, 
пріобрѣтаютъ  права  на  опредѣленныя  услуги  со  стороны  правящихъ. 
Господская  власть  преобразуется  въ  публичныхъ  отношеніяхъ  въ  со- 
ціальную,  или  служебную  власть:  отличительнымъ  свойствомъ  по- 
слѣдней  является  то,  что  она  подлежитъ  осуществленію  въ  предѣлахъ 
служебной  обязанности  и  какъ  средство  ея  исполненія  (Петра жгщгіій, 
«Теорія  права»,  II,  728).  Такимъ  образомъ,  государственное  упра- 
вленіе  въ  правовомъ  государствѣ  усвоиваетъ  характеръ  обществен- 
наго  служенія.  Этотъ  характеръ  будетъ  тѣмъ  болѣе  выраженъ  въ 
государственномъ  управленін,  чѣмъ  глубже  проникаются  правящіе 
сознаніемъ  служебнаго  долга,  а  граждане  —  сознаніемъ  своихъ 
правопритязаній  на  опредѣленныя  услуги  со  стороны  правящихъ. 

Начало  общественнаго  служенія  превращаетъ  отрасли  государ- 
ственнаго  управленія  въ  п  у  б  л  и  ч  и  ы  я  службы  (яегѵісев 
рпЪИсз). 

Первоначально,  подъ  вліяніемъ  крайностей  полицейской  опеки, 
въ  правовомъ  государствѣ  усвоивается  весьма  узкій  взглядъ  на  за- 
дачи государственной  дѣятельности.  Этотъ  взглядъ  оиредѣленно  фор- 
мулируется въ  ученіи  Канта.  Съ  точки  зрѣнія  Канта,  цѣль 
государства  состоитъ  не  въ  томъ,  чтобы  доставить  подданнымъ 
счастіе,  но  лишь  въ  томъ,  чтобы  обезпечить  торжество  идеи  права. 
Право  же  есть  совокупность  условій,  при  которыхъ  произволъ 
одного  можетъ  быть  согласованъ  съ  произволомъ  другого  согласно 
требованіямъ  разумной  свободы.  Другими  словами,  задачей  госу- 
дарствеипой  дѣятельности  должно  стать  правовое  разграниченіе  сво- 
боды гражданъ,— безопасность  и  порядокъ,  а  не  попечепіе  о  ихъ 
благосостояніи. 

Однако,  практически  это  начало  невмѣшательства  не  могло  раз- 
рѣшить  проблемы  общественнаго  благополучія.  Подъемъ  свободной 
пниціативы  и  самодѣятельиости  въ  населепіи  былъ  необходимымъ, 
но  не  единственнымъ  условіемъ  д.тія  достил^енія  соціальныхъ  цѣлей. 
Силы  и  средства  отдѣльныхъ  лицъ  и  ихъ  свободно-дѣйствующихъ 
соединеній  оказывались  недостаточными  для  осуи];ествленія  публич- 
ныхъ функцій,  который  представлялись  необходимыми  для  общелѵн- 
тія.  Чтобы  достичь  цѣлесообразнаго  ихъ  выиолиепія,  требовалась 
нзвѣстная  доля  о  б  я  з  а  т  с  л  ь  н  о  й  общественной  дѣятсльности, 


Въ  русской  спеціальной  литературѣ  терминъ  «публичный  службы»  мы 
уже  встрѣчаемъ  у  И.  Т.  Тарасова:  «Администрація  іімѣетъ  цѣлью  удовлетворен! е 
публичныхъ  потребностей,  посредствомъ  совокупности  публичныхъ  службъ» 
(Краткій  очеркъ  науки  админ.  права,  1888,  стран.  2). 
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обставленной  всѣми  нужными  средствами  и  не  зависящей  отъ  слу- 
чайностей частнаго  почина.  На  иочвѣ  этой  обязательной  дѣятельности, 
направленной  къ  осуществленію  публичныхъ  функцій,  и  слагается 
комплексъ  публичныхъ  службъ. 

Обязательная  общественная  миссія,  какою  становится,  такимъ 
образомъ,  государственное  управленіе,  не  можетъ  избѣжать  коллизій 
съ  частными  интересами  индивидовъ.  Она  соединена  съ  непзбѣжнымъ 
вторженіемъ  въ  область  личной  свободы  гражданъ.  Однако,  въ  от- 
личіе  отъ  услоБІй  полицейскаго  государства,  гдѣ  индивидъ  быль 
всецѣло  подчиненъ  усмотрѣнііо  и  произволу  правящей  власти,  въ 
правовомъ  укладѣ  устанавливаются  строгія  границы  для  принуди- 
тельнаго  ея  вторженія  въ  область  личной  свободы.  Правовымъ  начер- 
таніемъ  этой  границы  устанавливается  та  сфера  личной  самодѣятель- 
иости,  которая  недоступна  для  правомѣрнаго  вмѣшательства  правящей 
власти.  Въ  эту  сферу  нормально  входитъ  иринцппъ  лпчной  неприкос- 
новенности, ставящій  личность  человѣка  подъ  защиту  закона  и  суда, 
и,  съ  опредѣленными  законными  огранпченіямп,  свобода  передвп- 
женія,  неприкосновенность  жилища,  тайна  корреспонденціи,  свобода 
вѣроисповѣданія,  свобода  слова  и,  въ  частности,  свобода  печати, 
свобода  собраній  и  обществъ,  свобода  труда,  занятій  п  промысловъ. 

Къ  числу  публичныхъ  службъ  относится  дипломатія  и  военное 
управлеиіе,  церковное  управлепіе,  уиравленіе  финансовое.  Зада- 
ваясь изысканіемъ,  собираніемъ  и  распредѣленіемъ  матеріальныхъ 
средствъ  для  выполненія  разнообразныхъ  задачъ  государственнаго 
управ лепія,  финансовое  управленіе  пмѣетъ  важное  значеніе  вспо- 
могательной публичной  службы.  Необходимость  приведепія  въ  дѣй- 
ствіе  правового  механизма  создаетъ  особую  публичную  службу  — 
юстицію,  или  судебное  управленіе,  имѣющее  своей  цѣлью  охрану 
права,  —  обезпеченіе  населенію  правовой  защиты  и  правосудія. 
Полиція,  обнимавшая  при  абсолютизмѣ  все  разнообразіе  мѣръ 
властнаго  вмѣшательства  въ  обывательскую  лшзнь.  въ  видахъ 
безопасности  и  благосостоянія,  съ  укрѣп.леніемъ  началъ  пра- 
вового государства  стремится  стать  опредѣленною  публичною 
службою  по  охранеиію  порядка  и  безопасности.  Дальнѣй- 
шія  публичный  службы,  объединяемый,  вмѣстѣ  съ  полиціей,  поия- 
тіемъ  внутренняго  унравленія,  задаются  обезпеченіемъ  условій  фп- 
зическаго,  духовнаго  и  экономическаго  благосостояния  чоловѣческой 
личности.  Публичною  службою,  разсчитанпою  на  охрапеніе  народна п> 
здравія,  будетъ  санитарно-медицинское  управленіе.  На  духовное 
развитіе  иаселенія  разсчитаны  публичный  службы  народна  го  обра- 
зованія.  Содѣйствіе  условіямъ  экономическаго  благосостоянія  имѣютъ 
въ  виду  разнообразный  службы  путей  п  средствъ  сообщенія,  кредита. 
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страхованія,  народнаго  продовольствія,  общественнаго  призрѣнія  и 
другихъ  формъ  соціальнаго  обезпеченія. 

Такъ  какъ  управленіе  дипломатическое,  военное,  церковное,  фи- 
нансовое и  судебное  изучаются  спеціальными  дисциплинами  между- 
народнаго  нрава,  военной  науки,  церковнаго  и  финансоваго  права  и 
судоустройства  (гражданскаго  и  уголовнаго),  то  иредметомъ  преиму- 
щественнаго  вниманія  въ  наукѣ  административнаго  нрава  становятся 
публичныя  службы,  охватываемый  понятіемъ  внутренняго  унравленія. 

Понятіе  внутренняго  управленія  было  введено  въ  государство- 
вѣдѣніе  въ  половинѣ  прошлаго  вѣка  Лоренцомъ  фонъ  Штейномъ. 
Штейнъ  разумѣетъ  нодъ  внутреннимъ  управленіемъ  ту  отрасль  го- 
сударственной дѣятельности,  которая  доставляетъ  каждому  отдѣль- 
ному  человѣку  условія  для  лпчнаго  развптія,  не- 
достияшмыя  его  собственными  усиліями.  Интересамъ  индивида  не- 
посредственно служитъ  и  охрана  нрава  (КесЬѣзѵегтаІІип^):  но  эта 
отрасль  унравленія  ограничивается  обезпеченіемъ  самостоятельности 
отдѣльнымъ  лицамъ  въ  ихъ  взаимныхъ  отношеніяхъ.  Что  же  касается 
унравленія  международнаго ,  военнаго  и  финансоваго,  то  они  слу- 
жатъ  интересамъ  отдѣльныхъ  лицъ  лишь  посредствующимъ  образомъ: 
они  создаютъ  условія  для  собственной  индивидуальной  жизни  госу- 
дарства—  личности  (ср.  выше,  стр.  19),  которое  уже  само  по  себѣ 
состав ляетъ  первое  условіе  для  развитія  индивида. 

Созданіе  условій  безопасности  и  благосостоянія  человѣка  соста- 
вляетъ  непосредственную  идеальную  задачу  внутренняго 
управ ленія;  для  прочихъ  отраслей  государственнаго  управленія  этотъ 
интересъ  образуетъ  лишь  конечную  и  высшую  цѣль,  которой  каждая 
отрасль  служитъ  только  въ  опредѣленномъ  направленіи  и  онредѣ- 
ленными  средствами.  Генетически  отрасль  внутренняго  управ ленія 
опредѣляется  постепеннымъ  обособленіемъ  изъ  всей  области  госу- 
дарственнаго унравленія,  въ  недифференцированномъ  его  видѣ,  въ 
отдѣльпыя  отрасли  дииломатическаго,  военнаго,  церковнаго,  судеб- 
наго  и  финансоваго  унравленія.  Въ  расчлененіи  задачъ  государствен- 
ной дѣятельности  внутреннее  унравлепіе  находится,  такимъ  образомъ, 
въ  ближайшемъ  историческомъ  преемствѣ  съ  полиціей,  въ  смыслѣ 
совокупности  мѣръ  по  обезпеченію  безопасности  и  благосостоянія 
обывателей.  Съ  переходомъ  отъ  полицейскаго  государства  къ  право- 
вому кореннымъ  образомъ  измѣняется  характеръ  этой  отрасли  упра- 
вленія,  но  рапѣе  установившіяся  границы  между  ною  и  прочими 
отраслями  государственнаго  управленія,  въ  общемъ,  остаются  но- 
нзмѣпными. 

Противопоставляя  принцииіально  публичныя  слуя^бы  внутрен- 
няго управленія  мѣрамъ  полицейской  опеки,  не  слѣдуетъ,  однако. 
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упускать  пзъ  виду,  что  въ  дѣйствительной  жіізнп  грань  между  раз- 
личными ступенями  политическаго  развитія  проявляется  далеко  не 
съ  такою  опредѣленностью,  какъ  въ  теоріи.  Уже  въ  періодъ  абсолю- 
тизма въ  публпчныхъ  отношеніяхъ  устанавливаются  нѣкоторые  эле- 
менты правового  порядка  (извѣстиое  подчииеніе  суду  казны,  иѣ- 
которыя  формы  надзора  въ  порядкѣ  управленія.  предшествующія 
образованію  административной  юстиціи  и  т.  д.),  вырабатываются 
различныя  формы  €амоуправленія  и  осуществляется  въ  извѣстной 
мѣрѣ  принцииъ  общественнаго  служенія.  Еще  при  существованін 
неограниченной  монархіи  открывается  извѣстный  просторъ  для 
личной  самодѣятельности  (устраненіе  регламентаціи  производства, 
ослабленіе  системы  монополій  и  т.  д.),  и  возникаетъ  попечительная 
дѣятельность,  которой  болѣе  или  менѣе  чуждъ  характеръ  господ- 
ской власти.  А,  съ  другой  стороны,  при  существованіи  конституціп 
и  парламента  правительственныя  учрежденія  въ  дѣлѣ  внутренняго 
управленія  нерѣдко  иродолжаютъ  играть  преобладающую  роль, 
полицейскія  мѣры  долгое  время  парализуютъ  самодѣятельность 
гражданъ  въ  такихъ  ея  коренныхъ  условіяхъ,  какъ  свобода  печати, 
собраній  и  обществъ,  а  моментъ  служенія  во  многихъ  случаяхъ  го- 
раздо болѣе  характеризуетъ  положеніе  гражданина,  нежели  роль 
должностного  лица. 


§  4.  Понятіе  о  наукѣ  административнаго  права. 

оно  Мауег,  Ье  сігоіі  асітіпізігаи^  аііетапсі,  1:.  I,  §2.  ^ё^е,  Соиг§  сіе  сігоіі 
риЫіс,  р.  1 — 6.  Дюги.  Конституціонное  право,  стран.  77 — 86.  Ьоепіп^,  Ьеііг- 
ЬисИ  с1е8  ОеиІзсНеп  ѴегѵѵаІІип^згесЫз,  §  1.  В.  В.  Ивановскій,  Учебникъ  админи- 
стративнаго права,  §  1. 

Различію  полицейской  опеки  и  публпчныхъ  службъ  соотвѣт- 
ствуетъ  различіе  паукъ  полпцейскаго  п  административнаго  права. 
Первая  пыталась  разобраться  въ  уставахъ  и  регламентахъ.  служпв- 
шихъ  руководствомъ  для  полиціи.  Вторая  стремится  изучить  право- 
вой порядокъ  публпчныхъ  службъ. 

Публичный  службы  могутъ  интересовать  изслѣдователя  съ  точки 
зрѣнія  соціально-политической,  съ  технической  стороны  и  со  стороны 
юридической.  Соціально-иолитическое  изученіе  публичной  службы 
должно  выяснить  общественную  потребность  въ  соотвѣтствующей 
отрасли  обязательпаго  публичнаго  служенія;  степень  положительной 
или  отрицательной  заинтересованности  въ  данной  публичной  службѣ 
отдѣльныхъ  соціальныхъ  группъ;  экономическая  и  соціально-полн- 
тическія  условія,  онредѣляющія  возможность  и  характеръ  ея  осу- 
ществленія;  наконецъ,  практическіо  результаты,  достигаемые  пу- 
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бличною  службою  на  дѣлѣ,  съ  точекъ  зрѣнія  экономической,  со- 
ціальной  и  политической.  Далѣе,  нубличныя  службы  могутъ  изу- 
чаться со  стороны  технической:  такъ,  санитарно-медицинское  упра- 
вленіе  можно  изучать  съ  той  точки  зрѣнія,  насколько  оно,  въ  данной 
постановкѣ,  удовлетворяетъ  современнымъ  требованіямъ  гигіены  и 
медицины;  публичный  службы  народнаго  образованія  можно  изслѣ- 
довать  со  стороны  ихъ  соотвѣтствія  тробованіямъ  педагогики  и  т.  д. 
Предметомъ  науки  административнаго  права  является  не  соціальная 
и  не  техническая  сторона  публичной  службы,  относящіяся  къ  вѣдѣнію 
особой  науки  объ  управленіи  и  иодлежащихъ  техническихъ  дисци- 
илинъ,  а  ея  ю  р  и  д  и  ч  е  с  к  і  й  п  о  р  я  д  о  к  ъ. 

Юридическій  порядокъ  есть  порядокъ  взаимоотношеній  между 
людьми.  Чтобы  познать  юридическій  порядокъ  публичныхъ  службъ. 
наука  административнаго  нрава  должна  изучить  всѣ  тѣ  многообраз- 
ный взаимоотношенія,  который  возникаютъ  между  людьми  на  иочвѣ 
государственнаго  управленія. 

Такимъ  образомъ,  наука  административнаго  нрава  можетъ  быть 
оиредѣлена ,  какь  ученіе  о  правоотиошеніяхъ  въ 
области   государственнаго  унравленія. 

Означенный  иравоотношенія  могутъ  возникать  при  осуществле- 
ніи  обязательныхъ  общественныхъ  миссій  между  служащими  и  граж- 
данами, между  самими  служащими  и  между  гражданами. 

Въ  правовомъ  государствѣ  индивидъ  поднимается  на  уровень 
субъекта  публичныхъ  правъ  и  обязанностей  или,  что  то  л^е,  гражда- 
нина. Личность  гражданина  уже  не  можетъ  болѣе  разсматриваться 
въ  качествѣ  объекта  для  правительственныхъ  мѣроиріятій,  наряду 
съ  лшвотными  и  со  стихійными  силами  природы.  Въ  роли  субъекта 
права  граждапинъ  становится  на  одну  плоскость  съ  должностными 
лицами,  призванными  къ  осуществленію  иубличныхъ  службъ.  Между 
административными  учрежденіямп ,  представляющими  собою  груп- 
пировку этихъ  должностныхъ  лицъ,  и  грал^данами  возникаетъ  от- 
ношеніе  равноцѣнныхъ  членовъ:  публично-правовое  отношеніе,  вь 
которомъ  и  служащіе  и  граледане  участвуютъ  въ  одинаковой  роли 
субъектовъ  публичныхъ  обязанностей  и  правъ.  Прежд(?  нормы  полп- 
цейскаго  права  носили  характеръ  инструкцій  къ  руководству  под- 
чиненныхъ  учрежденій  со  стороны  высшей  власти:  касаясь  обыва- 
телей, полицейскіе  регламенты  всецѣло  подчиняли  ихъ  личному 
усмотрѣнію  правящей  власти.  Теперь  юридическія  нормы,  относя- 
щіяся  къ  публичнг.імт,  слул^бамъ,  теряютъ  этотъ  односторонній  ха- 
рактеръ: онѣ  пріобрѣтаіотъ  зпачепіе  правилъ,  одинаково  обязатель- 
ныхъ и  для  служапціхъ  и  для  гражданъ.  Релаімъ  личнаго  усмот- 
рѣнія,  лежавшій  въ  основѣ  по.тпцейской  опеки  надъ  обывателемъ. 
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уступаетъ  мѣсто  въ  правоотношеніяхъ  между  должностными  лицами 
и  гражданами  началу  законности. 

V  Правовое  начало  мало-по-малу  проникаетъ  и  во  взаимныя  отно- 
шенія  между  самими  административными  учрежденіямп.  Идеологи- 
ч(^скпмъ  нрепятствіемъ  къ  правовому  уиорядоченію  служебныхъ  от- 
лошеній  между  правящими  является  особенно  миоъ  юридической 
личности  государства.  Если  государство  есть  субъектъ  всѣхъ  ира- 
вптельствеиныхъ  полномочій,  то  должностныхъ  лицъ  и  адмпнистра- 
тпвныя  учрежденія  нельзя  уже  разсматривать  въ  качествѣ  субъек- 
товъ  соотвѣтственныхъ  обязанностей  и  правъ.  Должностное  лицо 
обсуждается  не  какъ  самостоятельная  личность,  а  какъ  органъ  чужой — 
государственной  личности.  Что  происходитъ  внутри  этой  личности, 
лишено  правового  характера.  Эта  точка  зрѣнія,  господствующая 
среди  германскихъ  публицистовъ,  рѣшительно  противорѣчитъ  тре- 
бованіямъ  юридическаго  упорядоченія  нубличныхъ  службъ.  Служа- 
щіе  —  такіе  же  люди,  какъ  и  граждане:  усмотрѣніе  и  ироизволъ 
въ  ихъ  служебныхъ  взаимоотношеніяхъ  столь  же  губителенъ,  какъ 
и  въ  отношеніяхъ  между  ними  и  гражданами.  Болѣе  того,  усмотрѣніе, 
свившее  себѣ  гнѣздо  во  взаимныхъ  отношеніяхъ  между  правящими, 
неминуемо  превращается  въ  источникъ  беззаконія  п  для  самого  на- 
селенія.  Произволъ  деморализуетъ  человѣка.  Должностныя  лица, 
пріученныя  къ  усмотрѣнію  внутри  администратпвнаго  механизма, 
неизбѣжио  проявятъ  соотвѣтственныя  привычки  п  за  предѣлами 
этого  механизма. 

Въ  связи  съ  публичными  службами  могутъ  возникать  правоот- 
ношенія  п  между  самими  гражданами .  Эти  отношенія  вызываются 
взаимною  связанностью  пнтересовъ  гражданъ  на  почвѣ  вытекающпхъ 
для  нихъ  изъ  публичной  службы  обязанностей  и  правъ.  Таковы  от- 
ношепія  между  сосѣдними  домовладѣльцами  по  поводу  исполненія 
возложенныхъ  на  нихъ  полпціей  обязанностей  по  караулу  и  поддер- 
жанію  чистоты  прилежащпхъ  участковъ  улицы;  таковы  отношеиія 
между  сельскими  обывателями  по  поводу  исполненія  натуральной 
повинности  содержать,  посредствомъ  очередей,  подводы  для  зем- 
скихъ  сообщеній  (Уст.  Земск.  Пов.,  ст.  305)  и  т.  д. 

Всѣ  эти  группы  правоотношеній,  кто  бы  ни  былъ  пхъ  субъектомъ, 
по  своему  содержанію  сохраняютъ  публичный  характеръ,  потому  что 
вытекаютъ  изъ  публичныхъ  службъ.  ^ 

Среди  административистовъ  нѣтъ  полнаго  согласія  относительно 
того,  должна  ли  наука  административнаго  права  изучать  юрпдпческій 
порядокъ  всѣхъ  отраслей  государственнаго  управлепія,  пли  ей  слѣ- 
дуетъ  ограничиться  юридической  стороной  одного  внутренняго  упра- 
вленія. 
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Стремленіе  ограничить  объемъ  науки  админнстративнаго  права 
отраслями  внутренняго  управленія  проявляется  въ  германской  и  рус- 
ской литературѣ  (Леттгъ,  Штенгель,  В.  В.  Иваповскгй  и  др.).  Осно- 
ваніемъ  для  такого  ограниченія  является  образованіе  особыхъ  дис- 
циплинъ,  задающихся  спеціальнымъ  изслѣдованіемъ  отраслей  дипло- 
матическаго,  военнаго,  церковнаго,  судебнаго  и  финансоваго  упра- 
вленія.  Публичныя  службы  внутренняго  управленія  и  безъ  того 
слишкомъ  обширны  и  разнообразны,  чтобы  административисту  нужно 
было  простирать  свое  изслѣдованіе  и  на  сферу  другихъ  спеціально- 
стей.  Къ  тому  же,  именно  внутреннее  унравленіе,  какъ  самая  молодая 
отрасль  государственнаго  уиравленія,  наибоЛѣе  отражаетъ  въ  себѣ 
оригинальный  правовыя  теченія  современной  эпохи:  поэтому  юриди- 
ческій  иорядокъ  внутренняго  управленія  въ  состояніи  дать  особенно 
цѣнные  элементы  для  иостроенія  системы  административнаго  нрава. 

Противъ  этого  ограниченія  объема  нашей  науки  говоритъ  его 
иринципіальная  искусственность.  Исторически  сложившіяся  разлп- 
чія  ме^кду  отраслями  государственнаго  управленія  и  изучающими 
ихъ  дисциплинами  не  могутъ  имѣть  безусловпаго  значенія  для  адми- 
нистративиста:  въ  основѣ  дѣленія  государственнаго  управленія  на 
отрасли  лежатъ,  по  преимуществу,  соціально-политическія  и  техни- 
ческія  соображенія.  Стремясь  изучить  юридическій  иорядокъ  иублич- 
ныхъ  службъ,  юристъ  не  въ  иравѣ  ограничивать  область  своего  из- 
слѣдованія  рамками  этихъ  дѣленій.  Къ  тому  же,  само  понятіе  о  внут- 
реннемъ  управ леніи,  какъ  о  сложномъ  историческомъ  остаткѣ  въ 
процессѣ  дифферепціаціи  государственной  дѣятельности,  не  отли- 
чается опредѣленностью  своего  положительнаго  содержанія.  Его 
границы  зависятъ  лишь  отъ  того,  насколько  другія  отрасли  успѣли 
обособиться  и  стать  предметами  спеціальныхъ  научныхъ  дпсциплинъ. 
Въ  дальпѣйшемъ  можно  ожидать  обособлеиія  такихъ  отраслей  внут- 
ренняго управленія,  какъ  санитарно-медицинское  дѣло,  народное 
образованіе  и  т.  д.  Не  придется  ли  наукѣ  административнаго  права, 
въ  виду  этого,  постепенно  сокращать  свой  объемъ? 

/  Ограниченія  науки  административнаго  права  отраслью  «внутрен- 
няго управленія»  удачно  избѣгаютъ  французскіе  юристы.  Все  иу- 
бличное  право  они  дѣлятъ  на  внѣшнее  публичное  право  (или  между- 
народное) и  публичное  внутреннее  право:  это  различіе  сохраняс^тъ 
.чисто  юридическій  характеръ  въ  виду  особенностей  иормъ,  которыя 
регулируютъ  взаимоотношенія  между  людьми,  входящими  въ  составъ 
различныхъ  или  одной  и  той  же  государственной  групппровки.  Въ 
свою  очередь,  внутреннее  публичное  право  распадается  на  право 
коиституціонное,  административное  и  на  права  уголовное  н  про- 
цессуальное (послѣднія  два  Д^ги  объединяетъ  въ  общемъ  ноня'ііи 
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іоріісдикціоннаго  права):  эти  три  отрасли  публичнаго  внутренняго 
права  разграничиваются  примѣнительно  къ  различію  основныхъ 
эломентовъ,  или  функцій,  правового  порядка  (нормативная  функція. 
администратпвная  функція  и  функція  юрисдикціониая).  Администра- 
тивное право  въ  этой  системѣ  обнимаетъ  правоотношенія  не  только 
въ  тѣхъ  службахъ,  которыя  относятся  ко  внутреннему  управленію, 
но  также  и  въ  области  управленія  военнаго,  церковнаго  и  финап- 
соваго. 

Хотя  точка  зрѣнія  французскихъ  административистовъ  и  пред- 
ставляется намъ,  въ  общемъ,  болѣе  правильною,  однако,  въ  виду 
иринятаго  въ  нашихъ  университетахъ  распредѣленія  научнаго  ма- 
теріала  между  предметами  церковиаго,  финансоваго  и  адмпнпстра- 
тивнаго  права,  преимущественное  вниманіе  мы  будемъ  посвящать 
правоотпошеніямъ,  возникаю щимъ  въ  области  внутренняго  упра- 
вленія.  \ 


§  5.  Основныя  направленія  въ  изученіи  административнаго  права 
и  родственныхъ  дисциплинъ. 

А.  Горбуновъ,  Методологическія  основы  дисциплинъ,  изучающнхъ  дѣятель- 
ность  государства.  Вып.  I.  Историческій  очеркъ  нѣмецкой  литературы,  М.  1906. 
В.  В.  Ивановскій,  Наука  административнаго  права  въ  ея  прошломъ  и  настоящемъ. 
«Журн.  Мин.  Юст.»,  1903,  ноябрь,  стран.  286 — 329.  Я.  Степановъ,  О  полицін, 
какъ  наукѣ  во  Франціи  и  Англіи,  Каз.  1868.  Его  же,  Первые  два  періода  само- 
стоятельнаго  существованія  науки  о  полиціи  въ  Германіи,  Каз.  1869.  М.  Шпи- 
левскій,  Полицейское  право,  какъ  самостоятельная  отрасль  правовѣдѣнія,  Од.  1875. 

По  характеру  задачъ  и  пріемовъ  изслѣдованія,  въ  изученіи 
сперва  полиціи  и  полицейскаго  права  и  затѣмъ  внутренняго  упра- 
вленія  и  административнаго  права  можно  различать  слѣдующія 
основныя  направленія:  1)  политическое.  2)  историко-сравнптельное 
и  соціологическое  и  3)  догматическое. 

I.  Политическое  направленіе;  умозрительная  и  позитивная  политика. 

Ое  Іа  Маге,  Тгаііё  сіе  1а  роИсе,  Р.  1722 — 38.  ]иі<іі,  Огипсізаіге  сіег  Ро1І2еі\ѵі88еп- 
8сЬаЙ,  1756.  Его  же,  Оіе  Огипсі^езіе  ги  сіег  МасЫ  ипсі  Оіііскзеіі^кеіі:  сіег  81аа1еп, 
1761.  1. 8оппепІеІ8,  Огипсізаіге  сіег  Роіігеі,  НапсІІип^  ипсі  Ріпап2-\Ѵі88еп8СІіа^1:, 
\Ѵ.  1765.  (Сочиненія  Юсти  и  Зонненфельса  имѣются  въ  русскихъ  переводахъ 
Богаевскаго,  Волкова  и  Гаврилова.)  Ноііек,  ЬеНгЬисН  с1е8  ѴегпішЙгес1і^8  ипсі 
сіег  81ааІ8\ѵі88еп8сЬаЙеп,  Всі.  ИІ,  РоІігеіѵѵіззепзсНаЙ,  1829.  Ііттегтапп,  Оіе 
сіеиізсііе  Роіігеі  іт  XIX.  ^аН^1^.  1845.  Оег^іпег,  Оіе  Огипсііеіігеп  сіег  81аа^8ѵег- 
\ѵа11ип§,  Всі.  I.  Еіпіеііипд  іп  сііе  §е8атті:е  8^ааІ8ѵег\ѵаіиіп§8ІеНге,  1862.  А.  Меп- 
^ег,  Nеие  81:ааі8Іе1іге,  \Ѵ.  1902.  Русскій  переводъ  Марковича  «Новое  ученіе  о  госу- 
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дарствѣ».  Его  же,  Оаз  НесЫ  аи!  сіеп  ѵоііеп  АгЬеіІбегІга^,  \Ѵ.  1904,  3-е  изд.  Рус- 
скій  переводъ  Бужанскаго  «Право  на  полный  продуктъ  труда».  ] .  ^а^^^о^ѵ,  Зогіаі- 
роіііік  ипсі  Ѵег\ѵа11ип§5ѵѵі85еп5СІіа!1,  Аи^заіге  ипсі  АЫіапсІІип^еп,  Всі.  I,  В.  1902, 
Висіі  I:  Еіпіеііип^,  8.  3—54. 

Задачею  политическаго  направленія  является  выясыеніе  того, 
какими  должны  быть,  соотвѣтственно  потребностямъ  времени  и  мѣста, 
мѣропріятія  внутренняго  управленія  или  нормы  адмииистративнаго 
права. 

Политическое  направленіе  —  это  самое  раннее  направленіе  въ 
изученіи  .занимающихъ  насъ  дисциплинъ.  Оно  зародилось  и  раз- 
вилось въ  особой  и  а  у  к  ѣ  о  и  о  л  и  ц  і  и,  какъ  результатъ  осво- 
божденія  мысли  отъ  теологической  опеки  средисвѣковья.  Новая 
вѣра  въ  разумъ  обѣщала  немедленный  и  полный  отвѣтъ  на  всѣ  слож- 
ные запросы  жизни.  По  мысли  Христгапа  Вольфа,  въ  наукѣ  не  за- 
даются вопросомъ  о  томъ,  какъ  устроено  то  или  другое  общежитіо, 
а  какъ  оно  должно  быть  устроено  для  того,  чтобы  была  достигнута 
предустановленная  цѣль. 

Это  политическое  иаправленіе  характеризуетъ  нзслѣдованія  вы- 
даюндихся  полицеистовъ  XVIII  вѣка  —  Деламара  во  Франціи,  Юсти 
въ  Германіи  и  Зоппенфельса  въ  Австріи.  Ихъ  трактаты  о  полиціи 
были  обширнымъ  сводомъ  наставлеиій,  которымъ  должны  слѣдовать 
правительства  въ  своей  полицейской  дѣятельности.  Задача  науки 
о  полиціи  усматривалась  въ  выясненіи  тѣхъ  средствъ  и  мѣропріятій, 
съ  помощью  которыхъ  могла  быть  достигнута  «конечная  цѣль»  го- 
сударства, данная  эвдемонистической  философіею.  Всѣ  отдѣльныя 
иоложенія  полицейской  науки  обосновывались  нутемъ  выведеиія 
ихъ  изъ  этой  конечной  цѣли,  —  изъ  природы  и  сущности  государ- 
ства. Паука  о  полиціи  разрабатывалась,  такимъ  образомъ,  умозри- 
тельнымъ  путемъ  —  пріемами  философской  дедукціи. 

Развитіе  политическаго  наиравленія  характеризовалось  иосте- 
пеннымъ  переходомъ  отъ  умозрительной  политики  къ  позитивной. 

Положенія  полицейской  науки,  выведенныя  изъ  «природы  и 
сущности  вещей»,  рисковали  совершенно  разойтись  съ  потребностями 
мѣста  и  времени.  Между  тѣмъ,  по  лицеисты,  въ  конечномъ  итогѣ, 
хотѣли  создать  систему  мѣропріятій,  ближайшимъ  образомъ  отвѣ- 
чающихъ  запросамъ  даннаго  государства  и  даннаго  времени.  Уже 
Юсти  поэтому  ставитъ  полицейской  паукѣ  цѣль  основывать  свои 
положенія  на  нознаніи  современнаго  состоянія  общеяштія.  Оиъ 
отмѣчаетъ,  вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  и  громадную  пользу  исторіи,  какъ  «зер- 
кала, въ  которомъ  отражаются  счастливый  и  несчастный  послѣд- 
ствія  нашихъ  начинаній  и  ирпмѣняемыхъ  при  этомъ  средствъ».  Зо?/- 
пефельсъ,  съ  своей  стороны,  пытается  вывести  изъ  исторіп  общества 


основной  критерій  для  доказательства  правильностп  отдѣльпыхъ 
положеній  полицейской  науки.  Но  такъ  какъ  въ  рукахъ  полицеистовъ 
XVIII  вѣка  не  было  надлежащихъ  средствъ  для  научнаго  познанія 
настоящаго  и  прошлаго,  то,  чтобы  связать  свои  философскія  системы 
съ  жизнью,  имъ  ничего  не  оставалось  другого,  какъ  признать  поло- 
Лчснія  этпхъ  системъ  «гипотетичными»  и  предоставить  самой  практикѣ 
предварительное  присиособленіе  ихъ  къ  условіямъ  мѣста  и  времени. 

Умозрительная  политика  уступаетъ  мѣсто  позитивной  но  мѣрѣ 
развитія  въ  XIX  столѣтіи  историко-сравнительнаго  и  соціологическаго 
направленія  въ  изученіи  государства  и  нрава.  Философскій  нріемъ 
выведенія  идеальной  системы  иолицейскихъ  мѣръ  пзъ  предустановлен- 
ной «конечной  цѣли»  государства  замѣняется  выясненіемъ  цѣлесо- 
образности  мѣропріятій  впутренняго  управленія  съ  помощью  данныхъ 
положительнаго  знанія. 

Несостоятельность  метафизпческихъ  основапій  и  пріемовъ  пауки 
о  полиціи  сознаютъ  уже  въ  извѣстной  степени  полицеисты  начала 
прошлаго  вѣка:  такъ,  по  мнѣнію  Тоттеш,  цѣлесообразпость  можно 
познать  не  изъ  какого-либо  философскаго  основного  принципа  но- 
лиціи,  но  изъ  опыта;  при  этомъ,  ^ — ^  нолагаетъ  онъ, — цѣлесооб- 
разность  отнюдь  не  сконцентрирована  въ  какомъ-лпбо  общемъ  или 
основномъ  средствѣ,  но  можетъ  наблюдаться  въ  массѣ  разнообраз- 
ныхъ  средствъ. 

Однако,  вопреки  этому  реалистическому  теченію,  умозрительная 
политика  продолжала  жить  по  традиціи.  Поэтому  Циммермаш, 
нолицеистъ  сороковыхъ  годовъ.  требуетъ  «тщательнаго  и  коренного 
пересмотра»  иринциновъ  полнцін.  По  его  убѣжденію,  теорія,  не 
опирающаяся  на  реальную  почву,  является  пустымъ  пзмышлопіемь 
ума.  Для  того,  чтобы  наука  о  полпціи  приняла,  дѣйствительно ,  науч- 
ный характеръ,  необходимо,  чтобы  она  перестала  черпать  свои  но- 
ложенія  изъ  разума  и  обратилась  къ  наблюденію  и  изслѣдованію 
общественныхъ  явленій,  восходя  снизу  кверху,  отъ  единпчнаго  къ 
общему. 

Герстнеръ,  изучавшій  государственное  управленіе  въ  шестп- 
десятыхъ  годахъ,  исходитъ  въ  конструпрованіп  должнаго  пзъ  пред- 
ставленія  о  преемственности  политическихъ  явленій.  Въ  государствѣ 
онъ  видитъ  ие  готовый,  сложившійся  фепоменъ,  а  безнрерывное  раз- 
внтіе,  явленіе,  вѣчно  складывающееся  но-новому.  Явленія  настоящаго 
представляютъ  собою  лишь  слѣдствіе  того,  что  произошло.  Составляя 
плодъ  прежняго  носѣва,  эти  явленія,  вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  носятъ  въ  себѣ 
зародышъ  и  будущихъ  образованій.  Отсюда  Герстнеръ  выводптъ  слѣ- 
дующее  начало  позитивной  нолптпки:  то,  что  должно  произойти, 
слѣдуетъ  конструировать  изъ  того,  что  произошло. 
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Отрицая  за  политикою  значеніе  самостоятельной  дисциплины, 
Гертінеръ  послѣдовательно  разсматрпваетъ  ее  лишь,  какъ  особый 
методъ  въ  научной  разработкѣ  различныхъ  сторонъ  и  отраслей  го- 
сударственной жизни.  Всякая  наука  о  государствѣ  должна,  по  его 
словамъ,  понять  свой  объектъ  въ  его  развитіи,  стало-быть,  въ  его 
возможномъ  и  необходимомъ  образованіи  въ  ближайшемъ  будущемъ. 
При  разсмотрѣніи  государства,  —  органически  складывающейся  жиз- 
ни,—  воиросъ  о  томъ,  что  существу етъ,  никогда  не  можетъ  быть 
отдѣленъ  отъ  вопроса  о  томъ,  что  должно  и  можетъ  быть.  Нѣтъ  ни- 
какой существенной  разницы  между  ученіемъ  о  современномъ  и 
будущемъ  государствѣ,  такъ  какъ  объектъ  остается  одинъ  и  тотъ  же. 
Каждая  наука  о  государствѣ  является  и  должна  являться  политикой. 

Получая,  такимъ  образомъ,  значеніе  научнаго  предви- 
д  ѣ  н  і  я,  исходящаго  изъ  познанія  естественной  закономѣрности 
общественныхъ  явленій,  политика  всецѣло  поглощалась  историко- 
сравнительнымъ  и  соціологическимъ  изслѣдованіемъ  этихъ  явленій. 
При  этомъ,  однако,  упускалось  изъ  виду,  что  лежащіе  въ  основаніп 
политики  вопросы  о  томъ,  что  должно  быть,  выражаютъ  не  только 
потребность  въ  научномъ  предвпдѣніи  будущаго,  по  и  практическую 
потребность  человѣка  ставить  ц  ѣ  л  и,  координировать  и  до- 
стигать ихъ.  Раскрывъ  подчиненность  человѣческой  воли  общему 
закону  причинности,  научное  знаніе  сближаетъ  телеологическіи 
рядъ,  —  рядъ  цѣлей  и  средствъ,  —  съ  каузальнымъ  рядомъ  причинъ 
п  слѣдствій-;  оно  вооружаетъ  человѣка  возможностью  научно  уяснить 
достижимость  цѣлп  и  способы  паилучшаго  ея  осуществлепія.  Зада- 
ваясь содѣйствіемъ  удовлетворенію  этой  практической  потребности 
человѣка,  политика  снова  пріобрѣтаетъ  значеніе  особой  дисциплины, 
но  уже  прикладной. 

Роль  такой  прикладной  дисциплины  по  оцѣнкѣ  мѣръ  государ- 
ственнаго  управленія  и  нормъ  административнаго  права  въ  настоящее 
время  играетъ  не  столько  какая-либо  спеціальная  отрасль  «админи- 
стративной политики»,  сколько  вся,  вообще,  экономическая  и  со- 
ціальная  политика,  съ  одной  стороны,  и  политпческія  ученія  о  пре- 
образованіи  современнаго  государства^  съ  другой.  Въ  у  станов  леніи 
соціально-политическихъ  критеріевъ,  пригодиыхъ  для  оцѣнкп  госу- 
дарственнаго  управ ленія  и  его  юридическаго  порядка,  иынѣ,  обык- 
новенно, исходятъ  или  изъ  факта  глубокихъ  соціальио-экопомпческихъ 
аитагонизмовъ,  раздѣляющихъ  современное  общество,  или  изъ  факта 
все  болѣе  растущаго  взаимодѣйствія  и  взаимной  зависимости  раз- 
личныхъ соціальныхъ  группъ.  Въ  первомъ  случаѣ  соціально-поли- 
тическій  критерій  получаетъ  характеръ  опредѣ лепной  классовой 
точки  зрѣнія.  Широкою  популярностью  въ  наше  время  пользуется 
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соціальный  іідеалъ,  отражающій  классовые  интересы  рабочихъ. 
Ближайшее  приложеніе  этого  соціально-политическаго  критерія  къ 
ікшросамъ  государственнаго  управленія  представляютъ  іізслѣдованія 
Лптопа  Метеора,  особенно  его  «Новое  ученіе  о  государствѣ»  и  «Право 
на  полный  нродуктъ  труда»,  Ястрова  и  др.  Реально  обоснованнымъ 
на  интересахъ  рабочаго  класса  идеаломъ  Антона  Менгера  является 
нреобразованіс  современнаго  государства  въ  «народное  рабочее  го- 
сударство», которое,  опираясь  на  всеобщую  рабочую  повинность, 
обезнечитъ  каждому  своему  члену  право  на  достойное  человѣка 
существоваиіе.  Соціально-политическій  критерій,  устанавливающійся 
на  фактѣ  взаимной  зависимости  людей,  которая  ведетъ  къ  всевоз- 
можнымъ  пхъ  грунпировкамъ  и  перегрупппровкамъ,  особенно  ярко 
выражается  въ  ностроеніяхъ  Леона  Дюги  и  Мориса  Оріу.  На  фактѣ 
взаимной  связанности  людей  обосновывается  идеалъ  порядка  и  равно- 
вѣсія,  гараншрующихъ  свободное  развитіе  человѣческой  личности 
въ  самопроизвольно  развивающихся  соціальныхъ  групппровкахъ. 


II.  Историко-сравнительное  и  соціологическое  направлен  іе. 

и.  т.  Тарасовъ,  Основный  положенія  Лоренца  Штейна  по  полицейскому 
праву,  Кіевъ  1874.  ^.  ѵ.  81еіп,  Оіе  Ѵег\ѵаІ1ип§8ІеІіге,  Т.  I— VII.  81иП§.  1866—1869. 
Его  же,  НапйЬисН  сіег  Ѵегѵѵаііип^зіеііге  ипсі  сіез  Ѵепѵаііип^згесЫз,  Т.  I — ІП, 
Зіии^.  1888.  Я.  Опеі^і,  Ѵегшакип^,  ]\х%і'\г,  Нес1іі8\ѵе§,  ЗІааізѵегѵѵаІІип^  ипсі 
ЗеІЬзІѵегѵѵаІІип^  пасИ  еп^ИзсЬеп  ішсі  сіеиізсйеп  Ѵегйакпівзеп,  В.  1869.  Его  же, 
Оаз  еп^ИзсНе  Ѵег\ѵа11ип§8гес1і1  сіег  Ое§еп\ѵаг1  іп  Ѵег^ІеісЬип^  тіі;  сіет  сІеиІзсЬеп 
Ѵегѵѵа11:ип§88у8Іет,  Всі.  I — II,  В.  1883 — 84.  ^.  Оитріоіѵісг,  Ѵег\ѵаІ1:ип§8Іе1іге 
тіі  Ьезопсі.  Вегііскзісіііі^ип^  с1е8  08Іеггеіс1іі8с1іеп  Ѵегѵѵа11ип§8гесЫ:8,  Іпп8Ьг.  1882. 
Л.  Елистратовъ,  О  воззрѣніяхъ  Людвига  Гумпловича  на  государство  и  право. 
Докладъ  и  пренія  по  нему  въ  Казанскомъ  юридическомъ  обществѣ.  Протоколы 
названнаго  общества  за  1899  г.,  стран.  162 — 194.  О.  Оі-Вегпагёо,  ЬариЬЫіса 
аттіпізігахіопе  е  1а  80сіо1о§іа,  ѵоі.  I — II,  Тог.  1888 — 93.  Еллинекъ,  Общее  ученіе 
о  государствѣ.  Наигіои,  Ргіпсіре8  сіе  сігоіі  рііЫіс,  Р.  1910.  Оіщпіі,  Ье8  1гап§- 
і^огтаііопз  сіи  сігоіі  риЫіс,  Р.  1913. 

Съ  новѣйшими  теченіями  знакомятъ:  Н.  Паліенко,  Георгъ  Еллинекъ  и 
его  значеніе  въ  наукѣ  государственнаго  права,  «Ж.  М.  Ю.»,  апрѣль  1911.  А.  С. 
Алексѣевъ,  Георгъ  Еллинекъ  и  его  научное  наслѣдіе,  «Вопр.  Права»,  1911,  кн. 
VIII  (4),  стран.  42 — 102.  А.  Ященко,  Новая  теорія  государственнаго  права  (Оріу), 
«Ж.  М.  Ю.»,  май  1911.  С.  Покровскій,  Методологическія  различія  въ  направленіи 
главнѣйшихъ  школъ  французскаго  государственнаго  права,  1913.  Н.  Паліенко, 
Новая  доктрина  народнаго  суверенитета,  «Ж.  М.  Ю.»,  1913,  Хо№  1  и  2. 

Задачу  историко-сравнительиаго  и  соціологическаго  направленія 
состав ляетъ  познаніе  естественной  закономѣрности  въ  сосуществова- 
ніи  и  преемственности  общественныхъ  явленій.  Взаимное  отношеніе 
историко-сравнительнаго  и  соціологпческаго  направленій  усматрп- 
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ваютъ  въ  слѣдующемъ:  историкъ  изслѣдуетъ  отдѣльныя  стороны 
общественной  жизни,  соціологъ,  опираясь  на  матеріалъ,  доставленный 
историкомъ,  изучаетъ  взаимодѣйствіе  разныхъ  сторонъ  и,  въ  конеч- 
номъ  итогѣ,  законы,  управ ляющіе  общественною  жизнью  въ  ея  цѣломъ. 

Историко-сравнительное  и  соціологическое  изслѣдованіе  внутрен- 
няго  управленія  тѣснѣйшимъ  образомъ  связано  съ  именемъ  Лоренгщ 
Штейна.  Опираясь  на  сравнительное  изученіе  управ ленія  въ  Англіи, 
Франціи  и  Германіи  въ  его  историческомъ  развитіи  и  современномъ 
положеніи, Штейна  стремится  познать  взаимодѣйствіе,  существующее 
между  дѣятельностью  государства  и  различными  сторонами  обще- 
ственной жизни.  Наука  объ  управленіи,  по  опредѣленію  Штейна, 
есть  «ученіе  о  вѣчномъ  взаимодѣйствіи  между  общественнымъ  раз- 
витіемъ  ((тезіѣѣип^)  и  дѣятельностью  государственной  власти,  каковыя 
явленія  постоянно  обусловливаютъ  и  вызываютъ  другъ  друга»  (Нап(і- 
ЪисЬ,  I,  33).  Въ  своемъ  соціологическомъ  міровоззрѣніп  Штейнъ 
исходитъ  изъ  представленія  о  томъ,  что  общество  распадается  на 
классы  въ  смыслѣ  группъ  лицъ,  объединенныхъ  общими  интересами; 
между  общественными  классами  идетъ  постоянная  борьба  за  обла- 
даніе  или  захватъ  государственной  власти.  На  высшихъ  ступеняхъ 
общественной  жизни  государственная  власть,  по  мнѣнію  Штейна, 
можетъ  освободиться  отъ  вліянія  классовыхъ  интересовъ  и  взять  на 
себя  защиту  и  осуществленіе  общихъ  интересовъ  всего  государства. 
Такимъ  образомъ,  дѣятельность  государственной  власти  уясняется 
Штейномъ  на  почвѣ  классовой  группировки  общества  и  борьбы  клас- 
совъ  за  свои  интересы. 

Широко  пользуясь  пріемами  историко-сравнительнаго  изученія, 
Штейнъ  не  остается,  однако,  всецѣло  вѣренъ  позитивному  направле- 
нію:  воспитанный  въ  атмосферѣ  гегельянской  философіи,  онъ  пы- 
тается совмѣстить  съ  пріемами  реалистическаго  познапія  методъ 
философской  дедукціи.  Исходнымъ  моментомъ  въ  ученіи  Штейна 
является  не  только  естественно-историческое  представленіе  о  борьбѣ 
общественныхъ  классовъ,  но  и  метафизическое  понятіе  личности  съ 
ея  абсолютными  категоріями.  Государство  есть  «высшая  матеріальная 
форма  личности».  Въ  законодательствѣ  выражается  государственная 
воля.  Глава  государства  выражаетъ  государственное  «я»,  —  является 
органомъ  самосознанія  государства.  Однако,  какъ  выясняетъ  въ  своемъ 
изслѣдованіи  Л .  В.  Горбуновъ,  метафизическія  построенія  не  играютъ 
рѣшающей  роли  у  Штейна:  они  служатъ  ему  лишь  вспомогательнымъ 
средствомъ  для  того,  чтобы  охватить,  связать  и  расположить  въ  строй- 
номъ  порядкѣ  паходившійся  въ  его  распоряженіи  богатый  и  разно- 
образный матеріалъ;  это  не  болѣе,  какъ  лѣса,  съ  помощью  которыхъ 
онъ  постепенно  выводилъ  зданіе  своей  пауки  ^). 


А.  Горбуновъ,  Методологическія  основы,  стран.  176  и  сл. 

проф.  Елистратовъ.  Адм.  право. 
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Въ  дальнѣйшемъ  своемъ  развитіи  наука  о  внутреннемъ  управленіи 
освобождается  отъ  метафизическихъ  формъ,  въ  которыя  ее  облекъ 
Штейнъ.  Но  незыблемою  остается  руководящая  мысль  Штейна  о  томъ, 
что  управ леніе  не  есть  самодовлѣющая  воля  верховной  власти,  но 
результатъ  взаимодѣйствія  различныхъ  соціальныхъ  факторовъ.  Вер- 
ховная власть  и  вообще  государство  вырастаетъ  на  почвѣ  общенія  лю- 
дей: потребности  общества,  уровень  его  развитія,его  соціальная  группи- 
ровка опредѣляютъ  характеръ  и  содержаніе  внутренняго  управ ленія. 

Соціологическую  теорію  Штейна  перерабатываетъ  и  углубляетъ 
Тудольфъ  Гнейстъ.  Онъ  дѣлаетъ  свои  выводы  на  основаніи  детальнаго 
изученія  государственнаго  управленія  и  общественной  жизни  въ  Ан- 
гліи.  Общество  представляется  Гпейсшу  обширной  и  сложной  сѣтью 
отношеній  зависимости  однихъ  лицъ  и  классовъ  отъ  другихъ.  «Совер- 
шенно немыслимо  исчерпать  эту  сѣть  зависимыхъ  отношеній  въ  ие- 
многихъ  словахъ.  Пусть  каждый  попробуетъ  перечислить  всѣхъ 
своихъ  родныхъ,  прислугу,  ремесленниковъ  и  вообще  всѣхъ  тѣхъ 
лицъ,  которыя  въ  силу  родства  или  заработка  зависятъ  отъ  него; 
пусть  затѣмъ  онъ  перечислитъ  тѣ  связи,  которыя  опутываютъ  его 
самого,  и  полученный  такимъ  путемъ  комбпнаціи  увеличитъ  въ  мил- 
ліонъ  разъ.  Только  тогда  получится  приблизительное  представленіе 
о  той  сѣти  отношеній  зависимости,  которую  мы  называемъ  обществомъ». 
Освободиться  отъ  этихъ  отношеній  зависимости  отдѣльная  личность 
не  можетъ.  Но  «общественная  организація,  уяснивъ  себѣ  своп  общіе. 
настоящіе  интересы,  въ  состояніи  придать  этой  зависимости  этическій 
характеръ,  смягчить  или  даже  уничтожить  ее,  насколько,  конечно, 
это  возможно,  путемъ  общественныхъ  учрежденій,  образующихъ 
государство».  Такимъ  образомъ^  на  государствѣ  лежптъ  задача  облаго- 
родить существующія  въ  обществѣ  отношенія  зависимости,  вопреки 
противодѣйствію  отдѣльныхъ  общественныхъ  классовъ.  стремящихся 
придать  своимъ  интересамъ  преобладающее  значеніе.  По  мпѣпію 
Тпейста,  въ  Англіи  эта  государственная  задача  удачно  разрѣшается 
благодаря  тому,  что  и  въ  парламентѣ  и  въ  мѣстномъ  самоуправ ленін 
руководящая  роль  принадлежитъ  классу  крупныхъ  землевладѣль- 
цевъ;  благодаря  своему  обезнеченному  положенію,  этотъ  классъ  въ 
состояніи  въ  государственной  дѣятельностп  отрѣшиться  отъ  борьбы 
за  свои  интересы  и  безмездно  исполнять  публичный  обязанности, 
какъ  свой  долгъ  по  отношенію  къ  другпмъ  людямъі). 

Австрійскій  государствовѣдъ  Людвигь  Гумпловнчъ  освобождаетъ 
ученіе  о  государственномъ  управленіи  отъ  метафизическихъ  примѣсей 


Ср.  д.  Горбу  новь,  цит.  соч.,  стран.  195 — 200. 
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теоріи  Штейна  и  отъ  консервативно-аристократическихъ  тенденцін 
Гнейста. 

Въ  вопросахъ  методологіи  государственныхъ  знаній  Гг^муіловичъ 
исходитъ  изъ  представленія,  что  правильное  понятіе  науки  должно 
быть  единственнымъ.  Государствовѣдъ  и  юристъ  должны  усвоить 
точку  зрѣнія  естествоиспытателя,  стремясь  познать  закономѣрность 
въ  развитіи  политическихъ  и  правовыхъ  явленій.  Искусственное  по- 
строеніе  изъ  государства  юридической  личности  и  простое  перенесете 
на  него  свойствъ  животнаго  организма  принципіально  не  могутъ  при- 
вести къ  разрѣшенію  коренныхъ  вопросовъ  о  государствѣ.  Чтобы 
понять  и  объяснить  государство,  его  надо  изучать,  какъ  естественное 
явленіе,  нритомъ,  со  всѣми  характерными  особенностями,  который 
отличаютъ  его  отъ  явленій  иныхъ  категорій.  Въ  изслѣдованіи  го- 
сударства и  права  слѣдуетъ  опираться  не  на  юридическія  конструкціи 
и  біологическія  аналогіи,  а  на  эмпирически  устанавливаемые  факты. 
Въ  исторіи  политической  и  правовой  жизни  народовъ,  въ  исторіи  куль- 
туры, въ  этнографіи  и  антропологіи  накопляется  обильный  матеріалъ 
для  созиданія  государственной  науки:  пусть  только  берутъ  изъ  исторіи 
не  больше  того,  что  она  дѣйствительно  даетъ,  и,  оставаясь  вѣрными 
фактамъ,  принимаютъ  вещи  такими,  какія  онѣ  есть  на  самомъ  дѣлѣ, — • 
и  вопросы  государствовѣдѣнія  не  замедлятъ  получить  истинно  научное 
рѣшеніе. 

По  ученію  Гумпловича,  простѣйшіе  соціальные  элементы,  ка- 
ковыми представляются  примитивныя  орды,  связанный  и  взаимно 
раздѣленныя  только  этнически,  но  происхожденію,  усложняясь  и 
дифференцируясь  подъ  вѣчнымъ  давленіемъ  «заботы  о  жизни»,  пре- 
вращаются въ  современномъ  обществѣ  въ  безконечное  разнообразіе 
группъ,  сцѣпленныхъ  и  взаимно  обособленныхъ  сходствомъ  и  раз- 
личіемъ  религій,  нравовъ,  нрофессій,  интересовъ  и  множества  иныхъ 
моментовъ.  Въ  чемъ  бы,  однако,  ни  выражалась  эта  связь,  соединяю- 
щая индивидовъ  въ  группы  и  обусловливающая  разнородность  по- 
слѣднихъ,  въ  чемъ  бы  ни  проявлялась  сила  потребности,  оиредѣляющая 
взаимодѣйствіе  группъ,  соціальный  процессъ  по  существу  своему  не- 
измѣнно  остается  соціальной  борьбою ,  проходящею  черезъ  всю  исторію 
человѣчества.  На  почвѣ  этой  борьбы  возникаетъ  и  развивается  госу- 
дарство и  право.  Не  «высшею  формою  личности»,  какъ  думаетъ  Штейнъ, 
не  «организмомъ  свободы»,  какъ  выражается  Іериигъ,  не  «организо- 
ваннымъ  народнымъ  лицомъ»,  какъ  полагаетъ  Блюпчли,  является, 
по  представленію  Гумпловича,  государство.  Это  —  «естественно  раз- 
■  вивающаяся  организація  господства».  Она  является  естественнымъ 
послѣдствіемъ  столкповенія  соціальныхтэ  группъ,  изъ  которыхъ  силь- 
нѣйшая  подчиняетъ  своему  игу  слабѣйшія  группы.  Эта  организація 
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крѣпнетъ,  становится  твердымъ  порядкомъ,  потому  что  поддержку  себѣ 
встрѣчаетъ  въ  самой  человѣческой  психикѣ:  то,  что  сначала  вос- 
принимается какъ  насиліе,  какъ  принужденіе,  съ  теченіемъ  времени^ 
въ  силу  привычки,  начинаетъ  чувствоваться  какъ  нѣчто  естественное 
и  необходимое.  Такимъ  образомъ  порядокъ,  выражаюп^ій  данное 
соотношеніе  силъ  господствую щихъ  и  подвластныхъ  группъ,  стано- 
вится въ  государствѣ  «правовымъ»  порядкомъ.  Господствующія  группы 
никогда  не  отрѣшаются  отъ  своихъ  классовыхъ  интересовъ.  Если, 
тѣмъ  не  менѣе,  оргапизація  господства  и  ведетъ  къ  благу  для  чело- 
вѣчества,  то,  во  всякомъ  случаѣ,  не  какъ  средство  сознательно  на- 
правленной къ  тому  дѣятельности  человѣка.  Организація  господства 
опредѣляется  эгоистическими  стрем леніями  побѣдпвшей  группы.  — 
но  соціальное  развитіе  съ  естественною  необходимостью  достигаетъ 
результатовъ,  возвышающихся  надъ  ея  эгоистическими  побужденіямп. 
Исторія  убѣждаетъ  въ  томъ,  что  грани,  раздѣляющія  господствующіе 
и  подвластные  классы,  съ  развитіемъ  хозяйства  и  знаній,  становятся 
менѣе  рѣзкими;  услуги,  въ  которыхъ  нуждаются  люди,  физически 
облегчаются;  распіиряется  кругъ  лицъ,  обладающихъ  благами  куль- 
туры, —  и  то,  что  нѣкогда  составляло  преимущество  высшихъ  слоевъ, 
становится  достояніемъ  и  такъ  паз.  низшихъ  общественныхъ  классовъ. 
Отношенія  силы  соціальныхъ  элементовъ  государства  претерпѣваютъ 
постепенное  измѣнепіе  въ  пользу  большей  гуманности  и  мягкости; 
вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  гуманизируется  и  право,  правовой  порядокъ,  и  все 
болѣе  совершенствуется  отвлеченная  отъ  него  идея  справедливости  ^). 

Изслѣдованія  о  государствѣ  и  правѣ  Георга  Еллинека,  Оргу  и 
особенно  Дюги  отмѣчаютъ  въ  новѣйшей  стадіи  развитія  политпче- 
скаго  уклада  такіе  моменты,  которые  съ  естественною  необходимостью 
ведутъ  къ  преобразованію  государства  «изъ  организаціи  господства», 
какъ  его  опредѣляетъ  Гумпловичъ,  въ  новую  соціальную  форму. 
По  мѣрѣ  того,  какъ  слабые,  благодаря  интегрпрующему  ихъ  соціаль- 
ному  процессу,  становятся  сильными,  дѣлается  болѣе  невозможнымъ 
непререкаемое  господство,  съ  одной  стороны,  и  безусловное  повпнове- 
ніе,  съ  другой.  Наступаетъ  неизбѣжный  историческій  крпзпсъ  ітре- 
гшт'а.  Государство  изъ  организаціи  господства  постепенно  превра- 
щается въ  устойчивую  систему  взаимно  уравновѣшенныхъ  соціаль- 
ныхъ  силъ.  Еллинекъ,  Оргу  и  Дюги  —  представители  различныхъ 
теченій  политической  мысли  —  разными  путями  подходятъ  къ  кон- 


л.  Гумпловичъ,  Основы  соціологіи,  переводъ  Гессена,  1899.  Общее  ученіе 
о  государствѣ,  1910.  Ср.  А.  Елистратовь,  О  воззрѣніяхъ  Л.  Гумпловича  на  госу- 
дарство и  право.  Протоколы  Казанскаго  юридическаго  общества,  1899,  стран. 
173—177. 
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статированію  этого  процесса.  Еллинекъ  указываетъ  на  возрастающее 
убѣжденіе  въ  связанности  государства  правомъ.  «Вся  наша  современ- 
ная культура»,  говорить  онъ:  «основана  на  убѣжденіи,  что  власть 
имѣетъ  границы,  что  мы  не  подчиненные  всемогущей  власти  государ- 
ственные рабы»  ^).  Оргу  видитъ  въ  нѣдрахъ  институтовъ,  изъ  которыхъ 
слагается  государство  («іизишііоп  (іез  іпзііішиопз») ,  «установленныя 
положенія»  (йіШаѣіопв  ёѣаЫіев):  это  всякое  создаваемое  либо  под- 
держиваемое господствующею  властью  положеніе,  которое  такъ  или 
иначе  устраиваетъ  человѣка,  давая  ему  возможность  пользоваться 
большими  удобствами  жизни  (положеніе  собственника,  рабочаго, 
чиновника  и  т.  д.).  Въ  борьбѣ  за  эти  «установленныя  положенія» 
люди  имѣютъ  возможность  сплочиваться  другъ  съ  другомъ  и  такимъ 
образомъ  на  почвѣ  взаимопомощи  создавать  силу,  способную  уравно- 
вѣшивать  силу  правительства.  Принужденная  бороться  среди  уста- 
новленныхъ  положеній,  изъ  которыхъ  одни  служатъ  для  пея  опорой, 
а  другія  —  основаніемъ  борьбы  противъ  нея,  господствующая  власть 
оказывается  мало-по-малу  ограниченной  ^).  Съ  своей  стороны,  Дюги 
показываетъ,  какъ  въ  публичномъ  правѣ  гаснетъ  вѣра,  будто  за 
индивидами,  которые  удерживаютъ  въ  своихъ  рукахъ  власть,  суще- 
ствуетъ  какая-то  коллективная  личная  и  суверенная  с  убстанція, 
повѣренными  или  органами  которой  они  являются.  Въ  правящихъ 
теперь  вйдятъ  лицъ,  удерживающихъ  въ  странѣ  преобладающую  силу 
и  потому  обязанныхъ  выполнить  извѣстную  соціальную  функцію: 
организовать  публичный  службы  и  обезнечить  ихъ  правильное  функціо- 
нированіе  ^). 


III.  Догматическое  направленіе. 

Шершеневичъ,  Общая  теорія  права,  вып.  IV,  §  78.  В.  Гессенъ,  О  юридиче- 
скомъ  направленіи  въ  государственномъ  правѣ,  «Ж.  М.  Ю.»,  1897,  Х9  3,  стран. 
ИЗ — 135.  В.  В.  Ивановскій,  Юридическій  методъ  и  его  примѣненіе  въ  полити- 
ческихъ  наукахъ,  1902.  Паліенко,  Задачи  и  предѣлы  юридическаго  изученія 
государства  (о  Кельзенѣ),  «Ж.  М.  Ю.»,  1912,  №  2  и  3.  Штейнбергъ,  Конститу- 
ціонная  жизнь  и  юридическій  методъ,  «Ж.  М.  Ю.»,  1912,  №  3. 

Задача  догматическаго  иаправленія  состоитъ  въ  томъ,  чтобы  вы- 
работать систему  дѣйствующаго  въ  данной  странѣ  административнаго 
права.    Основными   стадіями   догматическаго   процесса  являются: 


1)  ]е11іпек,  АП^етеіпе  ЗіааізІеНге,  332. 

Наигіои,  Ргіпсірез  сіе  сігоіі:  риЫіс,  р.  78  еі  8. 
Ои^иіі,  Ье8  1гап5!огтаііоп8  сіи  сігоіі:  риЫіс,  р.  279. 
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1)  собраніе  разсѣянныхъ  нормъ  права  и  разъясненіе  ихъ  смысла 
(комментарій);  2)  обобщеніе  полученнаго  матеріала,  состоящее  въ 
анализѣ  ыормъ,  въ  выдѣленіи  общихъ  признаковъ  и  въ  у  станов  леніи 
юридическихъ  принциповъ,  въ  смыслѣ  общей  мысли  или  тенденціи, 
проникающей  рядъ  отдѣльныхъ  нормъ  права;  3)  опредѣленіе  юриди- 
ческихъ понятій,  т.  е.  соединеніе  въ  одно  предложеніе  (сужденіе) 
различныхъ  условій,  совокупность  которыхъ  способна  вызвать  опре- 
дѣленный  рядъ  юридическихъ  послѣдствій  и  4)  классификація  нормъ. 
уже  собранныхъ,  истолкованныхъ,  обобщенныхъ  и  соединенныхъ  въ 
опредѣленія  ^). 

Большіе  споры  вызываетъ  вопросъ  объ  отношеніи  догматики  къ 
историческому  и  политическому  направленіямъ.  Долженъ  ли  догма - 
тикъ  ограничиваться  чисто  конструктивной  работой,  или  ему  слѣ- 
дуетъ  пользоваться  также  и  результатами  историческихъ  изысканій 
и  политическихъ  построеній,  и  тогда  — въ  какомъ  отношеніи  должны 
находиться  эти  экскурсы  къ  конструктивной  работѣ? 

Извѣстнымъ  отвѣтомъ  на  этотъ  вопросъ  является  слѣдующая 
теорія  В.  М.  Гессена.  Къ  догматическому  изслѣдованію  должна  от- 
носиться, кромѣ  чисто  конструктивной  работы,  всесторонняя  исто- 
рическая, философская  и  политическая  провѣрка  юридическихъ 
конструкцій.  Правильность  юридической  коиструкціи  ставится,  та- 
кимъ  образомъ,  въ  зависимость  отъ  соотвѣтствія  ея  условіямъ  исто- 
рическимъ,  соображеніямъ  политики  и  т.  п.  «Какъ  бы  правиленъ 
ни  былъ  тотъ  или  иной  выводъ  изъ  общаго  принципа,  юриспруденція 
только  въ  томъ  случаѣ  можетъ  и  должна  его  усвоить,  если  онъ  не 
стоитъ  въ  противорѣчіи  съ  этическими  воззрѣніями  и  соціальными 
условіями  данной  эпохи»  ^). 

Мы  полагаемъ,  однако,  что  эта  теорія  исторической,  этико- 
соціальной  и  всякой  иной  провѣрки  юридическихъ  конструкцій 
въ  предѣлахъ  самой  догматики  неизбѣжно  ведетъ  къ  разложенію 
послѣдней. 

При  истолкованіи  догматикомъ  нормъ  положительнаго  права 
рѣшающимъ  моментомъ  должны  оставаться  смыслъ  и  значеніе  вы- 
раженной въ  источникахъ  права  нормы,  а  не  этическія  воззрѣнія 
и  соціальныя  условія  данной  эпохи.  Усвоивъ  «теорію  провѣрки», 
дающей  возможность  отбрасывать  прочь  любую  статью  закона ,  не  со- 
отвѣтствующую  этическимъ  или  соціальпо-политичсскимъ  устремле- 
ніямъ  изслѣдователя, догматика  перестаетъ  удовлетворять  своему  спеці- 
альному  назначенію:  она  внутренне  перерождается  въ  политику  права 


Шершеневичь,  Общая  теорія  права,  вып.  4,  стран.  768  и  сл. 
2)  В.  Гессшг»,  О  юридическомъ  направлен!!!,  «Ж.  М.  Ю.»,  1897,^Ч^З,  стран.  128. 
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Но  отсюда  еще  не  слѣдуетъ,  что  юристъ  долженъ  отгородиться 
отъ  того,  что  даетъ  ему  исторія  н  сравнительное  правовѣдѣніе  и  чего 
требуетъ  политика  права.  Для  уясненія  дѣйствительнаго  смысла 
и  значенія  форму лъ  положительнаго  права,  юристъ,  напротивъ, 
доля^енъ  на  каждомъ  шагу  обращаться  къ  исторіи  и  другимъ  дис- 
циплинамъ.  Въ  виду  неизбѣжной  эластичности  словъ,  въ  которыхъ 
выражается  человѣческая  мысль,  и  неуклоннаго  измѣненія  смысла 
этихъ  словъ  съ  развитіемъ  человѣческой  культуры,  въ  распоряженіи 
догматика  всегда  остается  значительный  просторъ,  какой  именно 
смыслъ  слѣдуетъ  придать  тѣмъ  или  другимъ  словеснымъ  формуламъ 
права.  При  истолковаиіи  нормъ  нрава  онъ  неизбѣжно,  сознательно 
или  даже  безсознательно,  отразитъ  опредѣленныя  этнческія  н  со- 
ціально-по литическія  воззрѣнія . 

Глубокая  догматическая  разработка  административнаго  права 
состав ляетъ  •  заслугу  французской  юриспруденціи.  По  мѣрѣ  устано- 
вленія  въ  XIX  столѣтіи  правового  начала  въ  управленін  практика 
очень  скоро  ощутила  настоятельную  потребность  въ  спстематизаціи 
нормъ  административнаго  права:  образовавшійся  во  Франціи  слож- 
ный аппаратъ  централизованной  администраціи  потребовалъ  для 
своего  дѣйствія  огромнаго  количества  законовъ  и  всевозможныхъ 
регламентовъ;  такъ  какъ,  вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  развивалась  и  особая 
юрисдикція  въ  дѣлахъ  унравленія,  догматическая  разработка  этихъ 
законовъ  и  регламентовъ  становилась  необходимымъ  условіемъ  для 
осуществленія  начала  легальности  въ  публично-правовыхъ  отноше- 
ніяхъ.  Уже  въ  1819  году  во  французскихъ  университетахъ  учреждается 
каѳедра  административнаго  права.  И  затѣмъ  постепенно  создается 
обширная  юридическая  литература,  въ  которой  многочисленныя 
монографіи  чередуются  съ  курсами,  обнимающими  все  содержаніе  этой 
отрасли  французскаго  права.  Сперва  эти  курсы  административнаго 
права  носятъ  у  французскихъ  публицистовъ  характеръ  простого  ком- 
ментарія  па  дѣйствующее  законодательство;  но  мало-по-малу  догма- 
тическій  процессъ  поднимается  до  болѣе  высокихъ  стадій  обобщенія 
и  научной  классификаціи  нормъ.  Выдерживая  нослѣдовательно  дог- 
матическій  методъ,  французскіе  публицисты  разрабатываютъ  систему 
одного  только  французскаго  административнаго  права;  вмѣстѣ  съ 
тѣмъ,  руководясь  практическою  задачею  догматики,  они  систематизи- 
руютъ  дѣйствующее  положительное  право,  при  чемъ  данными  (^го 
исторіи  и  отчасти  иностранными  законодательствами  пользуются  лишь 
для  болѣе  глубокаго  уясненія  настоящаго  смысла  и  значенія  его 
опредѣленій.  Изъ  чисяа  цаиболѣе  выдающихся  французскихъ  догма- 
тиковъ-публицистовъ  мы  назовемъ  здѣсь  Лаферьера,  Дюкрока,  Бср- 
телеми,  Моро,  Оріу  и  Жеза.  Лаферьеръ  далъ  обширное  изслѣдованіе 
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объ  административной  юстиціи,  Дюкрокъ  —  трехтомный  курсъ  адми- 
нистративнаго  права,  Бершелеми,  Моро  и  Оргу  —  учебныя  руковод- 
ства по  административному  праву,  а  Гасшонъ  Жезъ  —  въ  высокой 
степени  оригинальный  и  интересный  курсъ    публичнаго  права. 

Съ  половины  прошлаго  столѣтія  догматическая  разработка  адми- 
шістративнаго  права  получила  значительное  развитіе  въ  Бельгіи 
(Жиронъ,  Эррера)  и  въ  Италіи  (Меуччи,  Орландо,  Романо). 

Въ  Германіи  первые  догматическіе  опыты,  состоявшіе  въ  простой 
сводкѣ  полицейскаго  законодательства,  относятся  къ  концу  ХЛ^Ш  и 
къ  началу  XIX  вв.  (Фишеръ,  Бергъ).  Однако,  традиціи  полицейской 
науки,  съ  ея  пріемами  умозрительной  политики,  были  здѣсь  слиш- 
комъ  вліятельны  для  того,  чтобы  догматическое  направленіе  могло 
проявиться  въ  своей  чистотѣ  и  съ  надлежащею  силою.  Даже  Робертъ 
ф.-Моль,  ознакомившій  Германію  середины  прошлаго  вѣка  съ  фран- 
цузскимъ  ионятіемъ  о  наукѣ  административпаго  права,  оказался  не 
въ  силахъ  освободиться  при  ея  разработкѣ  отъ  методовъ  науки  о 
полиціи. 

Сильный  толчокъ  къ  болѣе  глубокому  догматическому  изученію 
административпаго  права  дало  въ  Германін  образованіе  въ  60-хъ  и 
70-хъ  гг.  спеціальной  юрисдикціи  въ  дѣлахъ  управленія  (админпстра- 
тивные  суды).  По  объединеніи  Германіи,  въ  ея  университетахъ  учре- 
ждается особая  каѳедра  административпаго  права.  Вмѣстѣ  съ  тѣмъ. 
въ  сравнительно  короткое  время  выходитъ  въ  свѣтъ  цѣлый  рядъ 
значительныхъ  произведеній,  посвященныхъ  тщательной  догматиче- 
ской разработкѣ  германскаго  административпаго  права.  По  выдер- 
жанности методе логическихъ  пріемовъ  догмы,  въ  этой  юридической 
литературѣ  можно  различить  два  направленія.  Съ  одной  стороны, 
слѣдуетъ  поставить  группу  ученыхъ,  которые,  несмотря  на  свою 
приверженность  догмѣ,  болѣе  или  меиѣе  широко  пользуются  въ 
своихъ  изслѣдованіяхъ  и  историко-сравнительнымъ  методомъ,  и  даже 
философской  дедукціей  старой  полицейской  пауки.  Это  —  догматики, 
подпавшіе  подъ  вяіяяіе ІІІ7пейна:  Лепипгъ.  Штеигель.  болѣе  свободный 
отъ  этого  вліянія  —  Георгъ  Мейерь  и  др.  Съ  другой  стороны,  мы  имѣемі> 
уже  строго  догматическое  направленіе:  почпнъ  ему  былъ  положенъ 
еще  въ  шестидесятыхъ  годахъ  Ф.  Майеромъ.  Крупнѣйшими  произ- 
веденіями,  созданными  въ  этомъ  направленіп  въ  Германіп,  явились: 
«Система  субъективныхъ  публичныхъ  правъ»  Георга  Еллыиека.  «Теорія 
французскаго  административпаго  права»  и  «Германское  администра- 
тивное право»  Отто  Майера,  «Система  администр.  актовъ»  Кор- 
мача    п  «РІнституція  германскаго  администр.  права»  Флейнсра. 


)  Ог.  Кагі  Коппапп,  Зузіет  дег  гесНІз^езсІіаПІісІіеп  81:  аа(§ак(е,  В.  1910 


Особо  слѣдуетъ  упомянуть  о  Рёзлергь,  сдѣлавшемъ  въ  семпдеся- 
тыхъ  годахъ  попытку  выработать  систему  «соціальнаго  права  упра- 
вленія»  ((іа8  80сіа1е  ѴегѵѵаИіш^згесІіІ).  Мысль  о  созданіи  особой  дпсци- 
плины  соціальнаго,  илп  общественнаго  права  въ  области  управлеиія 
была  навѣяпа  той  крупной  ролью,  какую  стали  играть  въ  культурной 
жизни  новѣйшаго  времени  мѣстное  самоуправленіе  и  разнаго  рода 
общественные  союзы  -^).  Соціальное  право  противополагается  Рёзле- 
ромъ  политическому  праву  управ ленія.  Различіе  между  ними  онъ 
связываетъ  съ  разграниченіемъ  понятій  общества  и  государства. 
«Государство  и  общество  отлрічаются  другъ  отъ  друга  въ  сущности 
тѣмъ,  что  первое  является  самостоятельною  личностью,  общество  же 
нѣтъ.  Въ  политическомъ  управ леніи,  поэтому,  субъектомъ  всѣхъ 
входящихъ  въ  эту  область  правоотноніеній  является  государство, 
въ  сферѣ  же  соціальнаго  управленія  ^ — индивиды».  Соціальное  право 
управленія  представляетъ  собою  правовой  порядокъ  культурной 
дѣятельности  людей.  Но  такъ  какъ  культурная  дѣятельность  людей 
регулируется  не  только  нормами  публичнаго,  но  и  частнаго  права, 
то  Рёзлеру  приходится  вводить  въ  свое  соціальное  право  цѣлый  рядъ 
институтовъ  гражданскаго  права  (авторское  право,  бракъ  и  т.  д.). 
При  такихъ  условіяхъ  догматическая  разработка  соціальнаго  права 
оказалась  до  крайности  затруднительной,  —  и  самая  попытка  Рёз- 
лера  —  не  имѣвіпей  успѣха  2). 

Изъ  догматпковъ  адмпнистративнаго  права  въ  Австріи  слѣдуетъ 
назвать  Ульбриха,  хотя  его  глубокія  симпатіи  —  на  сторонѣ  псторико- 
сравнительнаго  метода. 

Въ  связи  съ  примѣненіемъ  догматическаго  метода  вырабаты- 
вается т  е  о  р  і  я  административнаго  права.  Возможность  ея  образованія 
обусловливается  большимъ  или  меньшимъ  сходствомъ  основныхъ  ин- 
ститутовъ административнаго  права  въ  странахъ,  стоящихъ  на  одной 
и  той  же  ступени  культуры.  «Жизнь  современныхъ  культурныхъ 
народовъ,  —  пишетъ  по  этому  поводу  Г.  Ф.  Шершеневичъ,  —  по- 
коится на  общихъ  экономическихъ,  этическихъ,  психическихъ,  ре- 
лигіозныхъ  основахъ,  созданныхъ  одинаковыми  историческими  усло- 
віями,  съ  одной  стороны,  взаимнымъ  общеніемъ  и  взаимодѣйствіемъ, 
съ  другой.  Понятно,  правовыя  нормы  не  составляютъ  исключенія». 
«Несмотря  на  болѣе  или  менѣе  значительный  разногласія  между 
законодательствами  разныхъ  странъ,  въ  основныхъ  чертахъ  замѣ- 

Мысль  о  выдѣленіи  особой  отрасли  общественнаго  права  была  впервые 
заявлена  австрійскимъ  ученымъ  Гейсслеромъ  и  затѣмъ  Р.  ф.  МолемъіС^.  Шпилев- 
скій,  Полицейское  право,  стран.  109). 

2)  Шпилевскій,  тамъ  же,  стран.  112 — 119.  А.  Горбуиовъ,  Методологиче- 
скія  основы,  стран.  200 — 204. 
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чается  большое  согласіе.  Это  единство  точекъ  зрѣнія  въ  предста- 
вленіяхъ  объ  основныхъ  институтахъ  создаетъ  почву  для  теоріи 
права,  независимой  отъ  непостоянства  и  колебаній  въ  нормахъ  права». 

Теорія  права  не  выходить  за  предѣлы  догматическаго  изслѣдо- 
ванія:  но  она  беретъ  изъ  положительнаго  права  данной  страны  не 
весь  матеріалъ,  а  лишь  то  наиболѣе  основное  и  постоянное,  что  со- 
впадаетъ  со  строеніемъ  правовыхъ  институтовъ  въ  другихъ  государ- 
ствахъ,  къ  которымъ  она  приближается  по  своей  культурѣ.  Изъ 
указанныхъ  нами  публицистовъ  теоретическій  моментъ  преобладаетъ 
у  Еллинеь-а  и  Отто  Майера.  Слѣдуетъ  также  отмѣтпть  «Общее  ад- 
министративное право»  германскаго  ученаго  Сарвея  и  «Принципы 
административнаго  права»  итальянскаго  государствовѣда  Ранелеітті , 
представ ляюш;ихъ  спеціально  теоретическія  изслѣдованія. 

Важнѣйшіе  изъ  нностранныхъ  учебниковъ 
и  курсовъ  по  догмѣ  административнаго  права: 

Франція. 

А.  ВаіЫе,  Тгаііё  ІНёогіцие  е1  ргаНцие  сіе  сігоіі  риЫіс  е1  асітіпізігаіі^,     I — 
VIII,  1861—85. 

Ьаіеггіёге,  Соигз  сіе  сігоіі  риЫіс  еі;  асітіпізігаіі^,  5  ёсі.,  і.  I— II.  Р.  1881. 
ГЛ.  Оисгосд,  Соигз  сіе  сігоіі:  асітіпівІгаШ  е1  сіе  Іё^ізіаііоп  сіез  Япапсез,  1.  I — III, 
Р.  1897—98. 

Маигісе  Иаигіои,  Ргёсіз  сіе  сігоіі:  асітіпізігаі:!!  еі;  сіе  сігоіі  риЫіс,  Р.  1913. 
Н.  ВегІНеІету,  Тгаііё  ёіётепіаіге  сіе  сігоіі:  асітіпізігаіі^,  Р.  1913. 
Р.  Могеаи,  Огоіі  асітіпізігаіі^  (Мапиеі  сіе  сігоіі:  риЫіс  ^гапдаіз  II),  Р.  1909. 
О.  ]ё2е,  Еіётепіз  сіи  сігоіі  риЫіс  е1  асітіпізігаііі^,  Р.  1910. 
Его  же,  Соигз  сіе  сігоіі  риЫіцие.  Ьа  І:есІіпіцие  ]игісІіяие  сіи  сігоіі  риЫіс  Ігап- 
9аіз,  Р.  1913. 

Бельгія. 

А.Оігоп,  Ье  СІГ0І1  аатіпізігаіі^  сіе  Іа  ВеІ^іяие,  1.  I— III,  Вг.  —  Р.  1885. 
Еіётепіз,  Вг.  1903. 

Еггега,  Огоіі:  риЫіс  ЬеІ§е,  1909. 

Италія. 

Ьогепго  Меиссі,  Ізиіигіопі  сіі  сіігіііо  аттіпізігаііѵо,  Рота  1887. 
V.  Е.  Огіапйо,  Ргіто  Ігаиаіо  сотріеіо  сіі  сіігіио  аттіпізіга^іѵо  ііаііапо, 
МіІ.  1897. 

Его  же,  Ргіпсіріі  сіі  сіігіио  аттіпізігаііѵо,  Ріг.  1908  (Есть  русскій  переводъ). 
8апІі  Яотапо,  Ргіпсіріі  сіі  сіігіио  аттіпізігаііѵо  ііаііапо,  3-а   есі.,  1912. 

0.  Напеііеііі,  Ргіпсіріі  сіі  сіігіио  аттіпізігаііѵо,  ѵоі.  I,  Nар.  1912. 

Англія. 

1.  НаізсНск,  Еп^іізсііез  Зіааізгесііі,  Всі.  1— II.  1905/6. 

О.  Коеіігеиіег,  ѴегѵѵаІІип^згесНІ  ипсі  ѴегѵѵаІІип^згесНІзргесІіип^  іт  піо- 
(Іегпеп  Еп§1апс1.  Еіпе  гесііізѵег^іеісііепсіе  Зіисііе.  ТііЬ.  1912. 

См.  также  пер.  Л.  Дайси,  Основы  государственнаго   права  Англіи,  І9(Л. 
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е.- А.  Соединенные  Штаты. 

Ргапк  Ооо(іпо]ѵ,  Сотрагаііѵе  Асітіпізігаііѵе  Ьа\ѵ,  і.  I — II.  1893. 
Его  же,  Ьез  ргіпсірез  сіи  сігоіі:  асітіпізігаіі!  сіез  Еіаіз-ипіз,  Тгай.  раг  Іёге, 
Р.  1907. 

Егп8і  Ргеипй,  ТНе  роіісе  роѵѵег.  РиЫіс  роіісу  апсі  сопзіііиііопаі  гі^Ыз, 
СІііса§о  1904. 

Германія. 

РівсНег,  Ье1ігЬе§гіІІ  заттІІісНег  Категаі-  ипсі  РоіігеігесЫе,  1785. 
Вег^,  ЬеЬгЬисІі  с1е8  ОеиІзсЬеп  РоИсеугесЫз,  Напп.  1803. 
НоЬегі  V.  МоНІ,  Оіе  РоІігеішіззепзсЬай  пасЬ  сіеп  Огипсізаігеп  сіез  НесНІ8- 
8І:аа1:е5,  ТііЬ.  1866. 

Н.  Ноезкг,  ЬеЬгЬисЬ  сіез  сіеііізсііеп  ѴегѵѵаІйш^згесЫез,  Всі.  I— И.  Оаз  зосіаіе 
УешаКип^згесЫ,  1872—73. 

Есі^аг  Ьоепіп^,  ЬеНгЬисЬ  сіез  ОеиІзсЬеп  ѴегѵѵаІІип^згесНІіз,  ^.  1884. 

К.  РгНг.  V.  Зіеп^еі,  ЬеЬгЬисЬ  сіез  ОеиІзсЬеп  ѴегѵѵаІІип^згесЫз,  Зііііі^.  1886. 

О.  V.  8агшу,  АП^етеіпез  Уетакип^згесИ!.  Аиз  Магциагйзеп'з  НапсІЬисІі 
(Іез  б!^еп11ісНеп  НесЫз,  Рг.  іп  В.  1887. 

Оеог^  Меуег,  ЬеЬгЬисІі  сіез  ОеиІзсЬеп  Ѵегхѵаііип^згесіііез,  Т.  I — И,  Ь.  1893 — 
1894,  Аи!1.  ѵ.  ОосЬош,  ^.  1910. 

Е.  V.  Меіег,  Ѵег\ѵаіиіп§згесН1:,  іп  НоІІгепсіогШ  Епгукіорасііе,  б  АиЛ., 
Ва.  II,  Ь.  и.  В.  1904. 

Е.  Р.  Мауег,  Огішсігиде  сіез  Ѵегѵѵаііип^з-Ресіііз  ипсі  НесНІзѵегТаІігепз,  ТііЬ. 

1857. 

Его  же,  Ошпсізаіге  сіез  Ѵег\ѵа11ип§згес1і1з,  ТііЬ.  1862. 
Оііо  Мауег,  Тііеогіе  сіез  {Ргапгбзізсііеп  ѴегѵѵаІІип^згесЫез,  ЗІгаззЬиг^  1886. 
Его  же,  ОеиізсЬез  ѴегѵѵаІІип^згесНІ;,  Всі.  I — II,  Ь.  1895 — 96. 
Его  же,  Ье  сігоіі;  асітіпізігаіі^  аііетапсі,  ей.  !г.  раг  Гаиіеиг,  1.  I — ^ІѴ,  Р. 
1903—06. 

Сотой  ВогпНак,  Огипсігізз  (іез  Ѵегѵѵаііип^згесіііз  іп  Ргеиззеп  ішсі  сіет  сіеиі:- 
зсЬеп  НеісНе,  Ь.  1906. 

ЛпзсШіг  ип(1  Вегпаігік,  Ѵег\ѵа11ип§8гес1і1;  (^из1І2  ипсі  Ѵегѵѵаііип^,  Роіігеі 
ипсі  Киі1игрПе§е).  Оіе  Киііиг  сіег  Ое^епѵѵагі:,  Зузіет.  НесЫзѵѵіззепзсІіай  1906. 

Ргігг.  V.  8іеп^еІ,  ХѴбгІегЬисН  йез  сІеиІзсНеп  Ѵегѵѵаііипзгесіііз,  Всі.  I — И  ипсі 
Егеапгип^зЬапсІе  I— III,  Рг.  іп  В.  1890—97. 

Когтапп,  Огипсіги^е  еіпез  а11§етеіпеп  Теііз  сіез  б!!еп11ісЬеп  НесНІз.  Аппаіеп 
йез  ОеиІзсНеп  НеісНз  1911,  5.850  іі.;  1912,  8.36  іі.,  195 

Ргііг  Ріеіпег,  Іпз1:іиіиопеп  сіез  ОеиІзсНеп  Ѵегѵѵаіиіп^згесЫз,  ТііЬ.  1912. 

Австрія. 

Е.  МівсНІег  ііпсі  /.  ІЛЬгісН,  ОезІеггеісЬізсЬез  ЗІааІзѵѵбгІегЬисІі,  Всі.  I — II, 
ѴѴіеп  1897. 

і  ]08еі  иіЬгісН,  ЬеНгЬисІі  сіез  бзІеггеісНізсІіеп  Ѵегѵѵаііип^згесіііез,  Наійе 
I— II,  \Ѵіеп  1903—04. 


—  60  — 


IV.  Изученіе  полиціи  и  внутренняго  управленія  въ  Россіи. 

Курсы  Андреевскаго,  Тарасова,  Ивановскаго  и  др.  Н.  И.  Лазаревскій,  Адми- 
нистративное право,  «Право»,  1898,  №  2.  В.  Ф.  Левитскій,  Предметъ,  задача 
н  методъ  науки  полицейскаго  права,  Харьковъ  1894.  Окольскій,  Понятіе  поли- 
цейскаго  права.  Отчетъ  (актъ)  Варш.  унив,  за  1894  г.  Л.  /.  Петражицкій,  Поли- 
цейское право,  «Право»,  1898,  3.  А.  А.  Раевскій,  Предметъ  и  задачи  полицей- 
скаго права.  Зап.  Харьк.  унив.  1904,  кн.  4-я,  стран.  75 — 89.  Н.  Цытовтъ,  Еще 
по  поводу  полицейскаго  и  административнаго  права,  «Право»,  1899,  Х2  б.  А.  В. 
Горбу  новь,  Административное  право.  Программы  для  самообразованія.  Науки 
общественно-юридическія,  М.  1913,  стран.  167 — 176. 

Въ  разработкѣ  занимающихъ  насъ  дисциплинъ  русскою  лите- 
ратурою преобладаетъ  политическое  и  историко-сравнительное  на- 
правленіе. 

Какъ  и  на  Западѣ,  у  насъ  въ  сочиненіяхъ,  посвященныхъ  поли- 
цейской дѣятельности  государства,  первоначально  господствуетъ 
направленіе  политическое.  Починъ  былъ  положенъ  Куижаничемъ. 
авторомъ  рукописи  «Русское  государство  въ  половинѣ  XVII  вѣка». 
Изъ  всѣхъ  человѣческихъ  мудростей  и  наукъ,  по  словамъ  Крижа- 
нича,  госпожа  есть  политика,  или  королевская  мудрость.  Воз.тагая 
на  послѣднюю  всѣ  упованія,  онъ  учитъ,  какъ  правитель  до.иженъ 
всесторонне  регламентировать  народную  ншзнь.  Того  же  направле- 
нія  держится  и  Посошповъ,  современникъ  Петра  I,  въ  своей  рукоппси 
«О  скудости  и  богатствѣ».  Исходя  изъ  представ ленія  о  томъ,  что  Царь, 
яко  Вогъ,  еже  восхощетъ,  въ  области  своей  можетъ  сотворить.  ІІо- 
сошковъ  занимается  выясненіемъ  правительственныхъ  мѣръ  къ  «на- 
сажденію  правды»  и  къ  обогащенію  всего  народа. 

Въ  послѣдующее  время  на  протяженіи  бо.чѣе,  чѣмъ  столѣтія, 
русская  литература  совсѣмъ  не  даетъ  самостоятельныхъ  изслѣдо- 
ваній  о  полиціи:  съ  полицейской  наукою  русское  общество  ознако- 
мляется лишь  по  переводамъ  Юсти,  Зопненфельса  и  др.  западныхъ 
полицеистовъ. 

Въ  1835  году  въ  русскихъ  университетахъ  учреждается  каѳедра 
законовъ  благоустройства  и  благочинія,  получающая  въ  1863  году 
наименованіе  каѳедры  полицейскаго  права.  Однако,  и  ея  первые 
представители  въ  значительной  степени  ограничиваются  или  простымъ 
ознакомленіемъ  съ  западной  литературою  (Стшаиовъ) ,  пли  перера- 
боткою, съ  примѣненіемъ  къ  россійскимъ  законамъ,  сочнненія  осо- 
бенно популярнаго  въ  то  время  въ  Германіи  Роберта  ф.  Моля  (Ро- 
ждествепскій,  отчасти  Платоновъ) . 

Зато  совершенно  оригинальной  попыткою  является  ученіе  В.  Н. 
Леткова  въ  общественномъ  иравѣ.  Опережая  опытъ  Рёзлера,  Лешковъ 
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въ  концѣ  пятидесятыхъ  годовъ  попытался  выработать  особую  систему 
общественнаго  права,  взамѣнъ  полицейскаго  права.  Общественное 
право  Лешковъ  опредѣляетъ,  какъ  «право  частныхъ  лицъ  и  обпдествъ 
на  ту  дѣятельность  и  на  тѣ  средства,  которыми  совершается,  въ  го- 
сударствѣ,  развитіе  и  обезпеченіе  цивилизаціи,  или  благосостояніе 
народа».  Другими  словами,  общественное  право  «состоитъ  въ  правѣ 
личности  на  ея  развитіе,  посредствомъ  пользованія  общественными 
учреждеиіями ,  существующими  въ  государствѣ  для  этой  цѣли».  Субъ- 
ектами общественнаго  права  являются:  семья,  община,  сословіе, 
народъ;  объектами  —  природа  со  всѣмъ  разнообразіемъ  ея  произво- 
дительныхъ  силъ  и  всѣ  народный  средства  въ  разработкѣ  этпхъ 
силъ,  —  дороги,  почты,  школы  и  пр.  Въ  отличіе  отъ  гралданскаго 
права,  общественное  право  создаетъ  возможность  свободнаго,  общаго 
пользованія  своими  объектами,  оно  защищаетъ  частное  лицо  не  судеб- 
нымъ  приговоромъ,  а  разложеніемъ  потерь  частныхъ  лицъ  между 
всею  массою  народа  (взаимное  страхованіе)  и  т.  д.і).  Къ  послѣдова- 
телямъ  Лешкова  слѣдуетъ  отнести  М.  Шпилевскаго,  который  считаетъ 
обшественное  право  высшей  ступенью  въ  развитін  полицейскаго  права . 
Общественное  право  есть  «право  личности  или  право  на  развнтіе  и  охра- 
неніе  личности»;  его  задача  и  предметъ  состоятъ  въ  удовлетвореніи 
общечеловѣческимъ  интересамъ  и  потребностямъ  личности  2). 

Дальнѣйшія  самостоятельный  изслѣдованія  по  полицейскому 
праву  въ  ,  нашей  литературѣ  пытаются  усвоить  методъ  историко- 
сравнительный.  При  этомъ,  результаты,  полученные  съ  помощью 
историко-сравнительнаго  изученія,  иногда  используются  для  оцѣнки 
цѣлесообразности  полицейскихъ  мѣропріятій  (позитивная  политика). 

Первымъ  опытомъ  въ  этомъ  направленіи  является  въ  концѣ 
60-хъ  годовъ  «Полицейское  право»  проф.  Бунге.  Такъ  какъ  вниманіе 
автора  сосредоточивается,  главнымъ  образомъ,  на  вмѣшательствѣ 
государства  въ  хозяйственную  жизнь,  въ  этомъ  произведеніи  мы 
имѣемъ  скорѣе  курсъ  экономической  политики,  нежели,  собственно, 
полицейскаго  права.  То  же  слѣдуетъ  сказать  и  про  болѣе  поздній 
«Курсъ  государственнаго  благоустройства  (полицейскаго  права)» 
проф.  Антогювича:  по  его  представленію,  «полицейское  право  нмѣетъ 
своею  задачею  обосновать  принципы  для  «хозяйственнаго  государства». 

Задача  изученія  всего  «пололштельнаго  полицейскаго  законо- 
дательства» «методомъ  сравнительнымъ  историко-статистическаго  из- 
ложенія»  впервые  была  у  насъ  выполнена  проф.  С.-Петербургскаго 

В.  Лешковъ,  Русскій  народъ  и  государство.  Исторія  русскаго  обществен- 
наго права  до  ХѴІП  вѣка,  М.  1858,  стран.  1 — 34.' 

2)  Шпилевскій,  Полицейское  право,  какъ  самостоятельная  отрасль  право- 
ц-адѣнія,  Одесса  1875,  стран.  143  и  др. 
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университета  Лпдреевскгшъ:  его  «Полицейское  право»,  появившееся 
въ  началѣ  семидесятыхъ  годовъ,  заслуживаетъ  тѣмъ  большаго  вни- 
манія,  что,  помимо  законодательства,  здѣсь  обстоятельно  разрабо- 
тана и  тогдашняя  земская  практика.  Начатое  Лндреевсшмъ  само- 
стоятельное изученіе  полицейскаго  права  во  всемъ  его  объемѣ  дѣя- 
тельно  продолжаетъ  въ  теченіе  нѣсколькихъ  десятилѣтій  почтенный 
проф.  Московскаго  университета  И.  Т.  Тарасова .  При  этомъ.  уже 
въ  своемъ  «Опытѣ  разработки  программы  науки  полицейскаго  права» 
онъ  категорически  высказывается  за  примѣненіе  къ  изученію  этой 
науки  историко-сравнительнаго  метода.  Проф.  Тарасова,  какъ  видно 
изъ  его  «Очерка  науки  полицейскаго  права»,  стремится  изслѣдовать 
«всю  науку  полицейскаго  права  и  отдѣльные  предметы,  въ  нее  вхо- 
дящіе»,  генетически,  —  «въ  ихъ  прогрессивномъ  развитіи  отъ  заро- 
дыша къ  наиболѣе  совершенной  формѣ».  Къ  историко-сравнитель- 
ному  методу  выражаютъ  свое  тяготѣніе  и  нашъ  уважаемый  учитель, 
проф.  Казанскаго  университета  Б.  В.  Ивапобскій,  а  также  П.  Шей- 
мгтъ  и  проф.  Б.  Ѳ.  Дерюжипскій,  разсматривающій  въ  своемъ  «По- 
лицейскомъ  правѣ»  избранный  отрасли  управленія  «въ  соотношеніи  съ 
условіями  и  интересами  культурнаго  развитія». 

Что  касается  догматическаго  направленія,  то  въ  Россіи  мы 
имѣемъ  пока  лишь  его  зачатки. 

Первымъ  опытомъ  сводки  узаконеній  но  полицейской  части 
у  насъ  было  изданное  въ  1824  году  сочиненіе  Петра  Гуляева:  «Права 
и  обязанности  градской  и  земской  полпціи  и  всѣхъ  вообще  жителей 
Россійскаго  государства  по  ихъ  состояніямъ». 

Въ  новѣйшее  время  попытка  догматической  разработки  адми- 
нистративнаго  права  была  предпринята  Э.  Н.  Берендтсомъ.  По  его 
представлёнію,  «дѣйствительно  плодотворная  обработка  адмнннстра- 
тивнаго  права  возможна  только  въ  формѣ  созданія  научной  системы 
положительнаго  административнаго  права  даннаго  народа»;  всѣ 
другіе  методы  въ  ихъ  самостоятельномъ  примѣненіи  къ  администра- 
тивному праву  Берендтсъ  считаетъ  недостигающихми  цѣли.  Пользуясь 
юридическимъ  методомъ,  наука  административнаго  права  должна 
подвергнуть  анализу  юридическія  нормы  и  отношенія,  дѣйствуіощія 
и  возникаюшіія  въ  области  управленія.  Правильно  опредѣливъ.  та- 
кимъ  образомъ,  задачу  догматическаго  изслѣдованія,  Э.  Н.  Берендтсъ 
не  пошелъ,  однако,  въ  своемъ  «Опытѣ  системы  административнаго 
права»  (т.  I,  вып.  1)  дальше  обзора  исторіи  управленія:  юридическій 
методъ,  какъ  методъ  систематической  разработки  полонштельнаго 
права  даннаго  народа,  остался  у  него  въ  конечномъ  итогѣ  совсѣмі. 
безъ  иримѣненія. 


/ 
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Кромѣ  Берендтса,  за  необходимость  догматическаго  изученія 
административнаго  права  у  насъ  высказались  также  Н.  И.  Лазаревскш, 
Л.  I.  Пепщшжицкгй  я  А.  А.  Раевскш.  Послѣдніе  два  настаиваютъ 
на  необходимости  преподаванія  въ  русскихъ  университетахъ  догмы 
и,  вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  политики  административнаго  права.  При  этомъ, 
проф.  Петражицкгй  заявляетъ  себя  сторонникомъ  совершеннаго 
упраздненія  «полицейскаго  права»  въ  томъ  видѣ,  въ  какомъ  оно  до 
сихъ  поръ  преподавалось:  это,  по  его  мнѣнію,  тіхѣит  сотрозіиіт  — 
«смѣсь  разнородныхъ  сужденій  на  разныя  темы  безъ  опредѣленнаго 
единаго  научнаго  метода,  безъ  ясныхъ  научныхъ  рамокъ  и  границъ» 
(Право,  №  3  за  1898  г.)  ^).  Не  слѣдуетъ,  однако,  упускать  изъ  виду 
того  обстоятельства,  что,  помимо  догмы  и  политики,  имѣетъ  свое 
право  па  существованіе  и  наука  о  виутрепнемъ  управлепіи,  пзслѣ- 
дующая  свой  предметъ  въ  историко-сравнительномъ  и  соціологиче- 
скомъ  направленіи. 

Вопросы  объ  организаціи  административныхъ  учрежденій  у  насъ 
разрабатываются,  по  преимуществу,  въ  курсахъ  по  государственному 
праву:  изъ  числа  ихъ  слѣдуетъ  особенно  отмѣтить  изслѣдованія 
А.  Д.  Г'радовскаго  («Начала  русскаго  государствепнаго  права»), 
Я.  М.  Корку  нова  («Русское  государственное  право»),  В.  В.  Ивапов- 
скаго  («Русское  государственное  право»)  и  Н.  И.  Лазаревскаго  («Лекціи 
по  русскому  государственному  праву».  Т.  II.  Административное 
право.  Ч.  I.  Органы  управ ленія). 

Наконецъ,  слѣдуетъ  указать  на  цѣлый  рядъ  цѣнныхъ  моногра- 
фій,  посвященныхъ  историческому  и  частью  догматическому  изуче- 
нію  отдѣльныхъ  институтовъ  полицейскаго  и  административнаго 
права  въ  Россіи.  Проф.  И.  Т.  Тарасова  изслѣдовалъ  полицейскій 
арестъ  въ  Россіи  («Личное  задержаніе,  какъ  полицейская  мѣра  без- 
опасности», ч.  II,  отд.  1.  Кіевъ,  1877  г.,  и  отд.  II,  Яр.  1886  г.),  В.  М. 
Гессенъ  —  исключительное  положеніе  (книга  подъ  этимъ  заглавіемъ, 
1908  г.).  Н.  II.  Лазаревскому  принадлежитъ  изслѣдоваЕііе:  «Отвѣт- 
ственность  за  убытки,  причиненные  должностными  лицами»,  1905  г., 
бар.  С.  А.  Корфу:  «Административная  юстиція  въ  Россіи»,  1910  г., 
и  т.  д.  \ 


Такая  характеристика  полицейскаго  права  была  въ  свое  время  сдѣлан 
М.  Шпилевскимъ  (въ  1875  г.):  «Содержаніе  науки  полицейскаго  права  предста- 
вляетъ  пеструю  смѣсь,  составленную  изъ  клочковъ,  вырванныхъ  изъ  разныхъ 
отраслей  правовѣдѣиія,  да  и  не  только  правовѣдѣнія,  но  и  всевозможныхъ  от- 
раслей знанія,  начиная  съ  лѣсоводства  и  кончая  педагогикой»  (Полицейское  право, 
стран.  137). 
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Учебники,  лекцди  и  курсы  русскихъ  полицеи- 
стовъ   съ  семидесятыхъ  годовъ  XIX  вѣка. 

Н.  Бунге,  Полицейское  право,  1869 — 78. 

И.  Андреевскій,  Полицейское  право,  т.  I — И,  СПБ.  1871 — 73. 

И.  Т.  Тарасовъ,  Краткій  очеркъ  науки  административнаго  права.  Кон- 
спектъ  лекцій,  т.  I,  Яр.  1888. 

Л.  Я.  Антоновичъ,  Курсъ  государственнаго  благоустройства  (полицейскаго 
права),  ч.  I— II,  Кіевъ,  1889—90. 

Н.  К.  Гаттенбергеръ,  Введеиіе  въ  курсъ  полицейскаго  права  (въ  сборникѣ 
имени  Гаттенбергера  къ  столѣтію  Харьк.  унив  ,  X.  1905), 

Трифоновъ,  Краткій  курсъ  полицейскаго  права,  1889. 

П.  Шейминъ,  Учебникъ  права  внутренняго  управленія  (полицейскаго  права), 
вып.  I— V.  СПБ.  —  Од.  1891—93. 

П.  А.  Ншолъскій,  Конспективный  курсъ  полицейскаго  права,  Каз.  1893 — 94 
(литогр.  записки). 

И.  Т.  Тарасовъ,  Учебникъ  науки  полицейскаго  права,  вып.  I — IV,  М.  1891  — 

1896. 

Его  же,  Очеркъ  науки  полицейскаго  права,  М.  1897. 

Н.  М.  Цытовтъ,  Лекціи  по  полицейскому  праву,  Кіевъ,  1894. 

Эдуардъ  Берендтсъ,  Опытъ  системы  административнаго  права,  т.  I,  Обзоръ 
исторіи  административнаго  права  и  исторіи  его  литературы,  вып.  I,  Яр.  1898. 

А.  Б.  Горбуновъ,  Полицейское  право.  Курсъ,  читанный  въ  1902 — 03  ак. 
году,  Варш.  (литогр.  записки). 

А.  Е.  Назимовъ,  Лекціи  по  полицейскому  праву.  Од.  1903. 

Н.  Н.  Бгълявскій,  Полицейское  право.  Конспектъ  лекцій  (в.мѣсто  литогр. 
записокъ),  Ю.  1904,  изд.  2-е  дополн.,  Ю.  1910. 

Б.  Ѳ.  Дерюжинскій,  Полицейское  право.  Пособіе  для  студентовъ,  изд.  3-е 
дополн.,  СПБ.  1911. 

Б.  Б.  Ивановскій,  Учебникъ  административнаго  права  (полицейское  право; 
право  внутренняго  управленія),  изд.  4-е,  Каз.  1911. 

Б.  М.  Гессенъ,  Лекціи  по  полицейскому  праву  (на  правахъ  рукописи),  вып.  I, 
СПБ.  1908. 

И.  Т.  Тарасовъ,  Лекціи  по  полицейскому  (административному)  праву,  т.  I, 
М.  1909  и  т.  II,  М.  1910. 

Н.  И.  Лазаревскій,  Лекціи  по  русскому  государственному  праву,  СПБ.  1910; 
т.  II,  Адмиинистратвное  право,  ч.  I,  Органы  управленія,  СПБ.  1910. 

А.  И.  Елистратовъ,  Учебникъ  русскаго  административнаго  права.  Пособіе 
къ  лекціямъ,  вып.  I,  изд.  1-е,  М.  1910;  изд.  2-е  и  вып.  II,  М.  1911. 

Его  же,  Административное  право.  Лекціи.  Изд.  Московскаго  общества  на- 
родныхъ  университетовъ,  М.  1911. 

А.  Б.  Горбуновъ,  Административное  право  въ  «Народной  энциклопедіи»,ч.  2, 
т.  XI. 

Б.  М.  Грибовскій,  Государственное  устройство  и  упрапленіе  Россійской 
Имперіи  (изълекцій  по  русскому  государственному  и  административному  праву). 
Од.  1912. 
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§  6.  Отношеніе  административнаго  права  къ  родственнымъ  дисциплинамъ. 

ЬисІ]ѵі§  Зріе^еі,  Оіе  Ѵегѵѵа11іш§8гесИІ8\ѵІ58еп8СІіа!1;.  Веііга^е  гиг  Зузіетаіік 
ішсі  Меіііосіік  сіег  Нес1іІ8\ѵі88еп8СІіайеп,  Ь.  1909.  5.  Оа^газ,  Ѵег\ѵа11ип§8ІеНге 
ипсі  Ѵегѵѵаііип^згесііі:.  Еіпе  теШосІі8сЬе  ип1ег8исНип§.  2еіІ8сЬг.  іт  сііе  §68.  81ааІ8- 
ѵѵі88еп8СІіаі'1:,  Всі.  ЫХ  (1903),  Ней  III.  Ьоп^о,  Ьа  сіізипсиоп  епіге  1е  сігоіі;  асіті- 
пізігаііі'  е1  1а  8сіепсе  сіе  ГасітіпІ8Іга1іоп  еп  Каііе.  Неѵ.  сіи  сіг.  риЫ.,  і.  II,  р.  427. 
О.  Мауег,  Ье  сігоіі:  асітіп.  аііетапсі,  1.  I,  §  2  и  §  11.  ВегіІгёІету,Тгаііё,  р.  1  е1  8. 
Дюги,  Конституціонное  право,  стран.  77 — 97.  ^ёге,  Соііг8  сіе  сігоіі;  риЫіс,  р.  1 — 6. 
Ріеіпег,  Іп8Іі1:и1іопеп,  §  4.  Ооісізсігтісіі,  Ве§гі!!  ипсі  АиІ^^аЬе  еіпе8  Ѵегѵѵа11:ип§8- 
8ІгаігесЫ.  АгсН.  і.  81гаі=гес1і1,  Всі.  ХЫХ,  Ней  1  и  2.  Л.  Н.  Закъ,  Къ  постановкѣ 
нѣкоторыхъ  очередныхъ  вопросовъ  финансовой  науки  (Юрид.  записки,  1913,  №  3). 

Административное  право  имѣетъ  тѣснуіо  связь  съ  государстве н- 
пымъ  правомъ,  съ  наукой  о  внутреннемъ  управленіи,  съ  граждан- 
скимъ  и  уголовнымъ  правомъ  и  процессами,  съ  финансовымъ  и  цер- 
ковнымъ  правомъ. 

1.  Въ  размежеваніи  г  о  с  у  д  а  р  с  т  в  е  н  н  а  г  о  п  адмиипстра- 
тивиаго  права  между  спеціа листами  еще  не  установилось  надлежа- 
щагб  согласія.  Понягіе  государственнаго  права,  развившееся  въ 
Гермапіи,  обнимаетъ  юридическое  ученіе  не  только  о  законодатель- 
ствѣ,  но  также  и  объ  управленіи  (81аа1:8гес1іѣ  ЛабапОа).  Отто  Майеръ 
пытается  обособить  административное  право  отъ  государственнаго 
по  слѣдующему  моменту:  государственное  право  изучаетъ  организа- 
цію  государственныхъ  учрежденій,въ  томъ  числѣ  и  административныхъ, 
а  право  административное  —  «иравоотиошенія  между  государствомъ 
и  подданными».  То,  что  въ  Германін  называютъ  «государственнымъ 
правомъ»,  французскіе  юристы  обозначаютъ  терминомъ  публичнаго 
внутренняго  права.  Подъ  именемъ  науки  административнаго  права 
понимается  особая  вѣтвь  этого  публичнаго  нрава,  пріурочепиая  къ 
изучеиію  адмипистративной  функціи  и  призванныхъ  блпжайшимъ 
образомъ  къ  ея  осущі^ствленію  адмпнпстративныхъ  учреждеиій. 
Административное  право,  такимъ  образомъ,  противопоставляется 
копституціоииому  праву,  изучающему  законодательный  учрежденія. 

Если  смотрѣть  на  государство,  какъ  на  юридическое  лицо,  и 
видѣть  въ  различиыхъ  государственныхъ  учреждепіяхъ  не  что  иное, 
какъ  органы  единой  государственной  личности,  то  наиболѣе  пріемле- 
мой  будет7>  точка  зрѣнія  Отто  Майера:  оргаіінзація  адмипистратив- 
пыхъ  органовъ  ігослѣдовательио  войдетъ  въ  составъ  науки  государ- 
ственнаго права,  которая  охватитъ  вообще  всю  систему  органов'ь 
государства;  что  же  кас«ается  отношеній  государства  -  лица  съ  под- 
данными, то  эти  взаимоотношенія  съ  такимъ  же  основа  піемъ  могутъ 
составить  объектъ  спеціальпой  діісциплйііы  административнаго  права, 

проф.  Елпсграгов!..  Лдм.  право.  5 


—  66  — 


какъ  отношенія  подданныхъ  между  собою  образуютъ  предметъ  науки 
1'ражданскаго  права. 

Отвергая  теорію  юридической  личности  государства,  мы  скло- 
няемся на.  сторону  французскаго  дѣленія.  Чтобы  всесторонне  из- 
учить правоотношенія  въ  области  государственнаго  уиравленія,  не- 
обходимо привлечь  къ  изслѣдованію  и  ихъ  субъекты,  въ  томъчислѣ 
и  административныя  учрежденія.  Устройство  админпстратпвныхъ 
учрежденій,  ихъ  компетенція,  степень  ихъ  власти,  ихъ  взаимная  со- 
подчиненность  —  все  это  нервостепепные  моменты,  изъ  которыхъ 
слагается  юридическій  порядокъ  публичныхъ  службъ. 

Размежевавшись  такъ  или  иначе  съ  государственнымъ  или  кон- 
ституціоннымъ  иравомъ,  административистъ  долженъ  оставаться  съ 
нимъ  въ  неразрывномъ  общеніи.  Законодательство  является  глав- 
нѣйшимъ  регуляторомъ  управленія.  Административный  актъ  подчи- 
ненъ  закону.  Административныя  учрежденія  поставлены  подъ  кон- 
троль законодательныхъ  учрежденій.  Всякое  видоизмѣненіе,  склады- 
вающееся въ  процессѣ  законодательства,  неизбѣжно  отражается  на 
управ леніи. 

2.  Въ  столь  же  тѣсной  связи  находится  административное  право 
и  съ  наукою  о  внутреннемъ  унравленіп,  изучаю- 
щей публичный  службы  съ  соціально-политической  стороны.  Юрнди- 
ческій  порядокъ  публичныхъ  службъ  ближайшимъ  образомъ  завп- 
ситъ  отъ  тѣхъ  задачъ,  который  онѣ  нреслѣдуютъ,  и  отъ  тѣхъ  мѣро- 
нріятій,  съ  помощью  которыхъ  эти  задачи  осуществляются.  Охраненіе 
безопасности  требу етъ  иного  юридическаго  порядка,  нсжели  дѣло 
народнаго  образованія.  Каждая  новая  цѣль  государственнаго  упра- 
вленія,  каждая  новая  система  его  мѣронріятій  открываетъ  публи- 
щгсту  цѣлую  серію  новыхъ  правоотношеній:  яркнмъ  прпмѣромъ  для 
Россіи  можетъ  въ  этомъ  отношеніи  служить  вводимое  у  насъ,  по 
законамъ  23  іюня  1912  года,  обязательное  государственное  страхо- 
ваніе  рабочихъ  на  случай  болѣзнп  п  отѣ  несчастныхъ  случаевъ. 
Административное  право,  игнорирующее  науку  объ  управленііі, 
будетъ  такъ  же  односторонне,  какъ  и  наука  объ  унравленіи.  прене- 
брегающая юридической  техникой  изслѣдуемыхъ  мѣропріятіп.  Со- 
ціально-политическая  и  юридическая  точки  зрѣнія  при  изучрніи 
публичныхъ  службъ  необходимо  дополняютъ  одна  другую. 

3.  Догма  г  р  а  ж  д  а  н  с  к  а  г  о  права  система тнЗнру етъ  юри- 
дическія  нормы,  регулирующія  частныя  отношенія;  догма  админп- 
стративнаго  права  выполняетъ  тотъ  же  ироцессъ  въ  отношеніи  право- 
выхъ  нормъ,  вносящихъ  порядокъ  въ  публичный  службы. 

а)  Цивилистикѣ  суждено  играть  большую  роль  въ  развит! и 
административнаго  нрава.  Когда  въ  современныхъ  государства хъ 
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возникаетъ  потребность  въ  обузданіи  административнаго  произвола, 
взглядъ  публициста  невольно  останавливается  на  правовой  органи- 
заціи  частныхъ  отношепій.  Издавна  сложившаяся  упорядоченность 
послѣднихъ  —  завидный  о  б  р  а  з  е  ц  ъ  для  административиста.  Здѣсь, 
въ  гражданскомъ  правѣ  онъ  находитъ  разработанное  понятіе  юрп- 
дическаго  отношенія,  въ  которомъ  всѣ  участники,  несмотря  на  свое 
экономическое  и  иное  неравенство,  одинаковымъ  образомъ  связаны 
предписаніями  закона.  Прилагая  это  понятіе  къ  административному 
быту,  публицистъ  нолучаетъ  возможность  поставить  обывателя  на 
одну  плоскость  съ  правящею  властью.  Граждапинъ,  —  субъектъ 
публичныхъ  правъ  и  обязанностей,  —  конструируется  примѣнительно 
къ  понятію  субъекта  гражданскаго  нрава.  Далѣе,  привычная  для 
цивилиста  строгая  опредѣленность  юридическихъ  дѣйствій  даетъ 
возможность  и  въ  иубличномъ  правѣ  противопоставить  измѣнчивому, 
капризному  усмотрѣнію  правящей  власти  Ро1І2еІ8ѣааѣ'а  извѣстную 
опредѣленность  и  устойчивость  административнаго  акта.  Тотъ  проч- 
ный оплотъ  гражданскихъ  правомочій,  который  устанавливается 
правомъ  иска,  —  возможностью  обратить  юридическій  споръ  равпо- 
правныхъ  сторонъ  на  рѣшепіе  независимаго  судьи,  —  указываетъ 
путь  надежной  защиты  и  для  публичнаго  права. 

Такимъ  образомъ,  въ  основныхъ  понятіяхъ  и  представ леніяхъ, 
опредѣляющихъ  структуру  гражданскихъ  нравоотношеній,  публи- 
цистъ находитъ  въ  высокой  степени  цѣнныя  указанія  для  упорядо- 
чеиія  на  юридическихъ  началахъ  административнаго  быта.  Отсюда 
вполнѣ  понятно  увлеченіе  административистовъ  цивилистикой.  Гра- 
жданско-правовыя  понятія  начинаютъ  казаться  общими  юридическими 
понятіями.  Признаки  вида  ошибочно  принимаются  за  признаки  рода. 

Для  того,  чтобы  пзбѣгнуть  этой  коренной  ошибки  въ  конструк- 
ціяхъ  публичнаго  права,  публицисту  надо  быть  крайне  осторожиымъ 
въ  обращеніи  къ  цивилистическимъ  построепіямъ.  Ему  необходимо 
съ  самаго  начала  отрѣшиться  отъ  распространеннаго  предразсудка , 
будто  понятія,  характеризующія  лишь  одинъ  изъ  видовъ  юридиче- 
скихъ отношеній, —  именно  частно-иравовыя  отношенія,  —  являются 
и  въ  самомъ  дѣлѣ  понятіями  общей  теоріи  права.  Основное  и  отли- 
чительное свойство  правоотпошеній,  изслѣдуемыхъ  публицистомъ,  ^ 
ихъ  публичность.  Слѣдовательно,  цивилистическія  ионятія  могутъ 
использоваться  догмою  административнаго  права  лишь  постольку, 
поскольку  они  соотвѣтствуютъ  его  публичному  характеру.  Увле- 
ченный цивилистикой  до  пренебреженія  этимъ  логическимъ  требо- 
ваніемъ,  публицистъ  риску етъ  принять  особенности  публично-право- 
вого отпошепія  за  его  аномалін  и  оставить  безъ  надлежащаго  вни- 
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манія  то,  что  для  даннаго  вида  юридическихъ  отношеній  наиболѣе 
характерно. 

б)  Связи  между  административнымъ  и  гражданскпмъ  правомъ 
не  исчерпываются  потребностью  молодой  отрасли  знанія  базироваться 
на  готовыхъ,  издавна  разработанныхъ  понятіяхъ  цивилистики.  Начало 
обществеинаго  служенія  не  останавливается  иередъ  вѣковыми  твер- 
дынями гражданскаго  права;  идеи  иубличнаго  права  мелкими  ручьями, 
но  неуклонно  проникаютъ  въ  толщу  цивилистическихъ  наслоеній. 
Публичное  право  мало-по-малу  прообраз  у  етъ  гражданско- 
правовые  институты  ^).  Съ  умноженіемъ  легальныхъ  ограпиченій 
существенно  видоизмѣняется  право  собственности.  Съ  развптіемъ 
соціальнаго  законодательства  договоръ  личнаго  найма  усвонваетъ 
публичио-правовыя  черты  «трудового  договора».  Публично-правовой 
моментъ  начинаетъ  все  болѣе  превалировать  въ  ииститутахъ  опекун- 
ской и  родительской  власти. 

в)  Наконецъ,  особымъ  пунктомъ  сопрпкосновенія  администра- 
тивпаго  и  гражданскаго  права  являются  такъ  наз.  д  ѣ  л  а  к  а  з  п  ы. 
Сдѣлки  по  имуществу,  возникающія  между  административными 
учрежденіями  и  частными  лицами,  въ  большемъ  или  меньшемъ  объемѣ 
подчиняются  нормамъ  гражданскаго  права.  Но  такъ  какъ  адмпни- 
стративпое  учреждепіе,  какими  бы  правилами  оно  ни  обязано  было 
руководствоваться  въ  своихъ  хозяйственныхъ  опера ціяхъ.  никогда 
не  утрачиваетъ  иубличнаго  значенія  государственна  го  учрежденія, 
то  эти  дѣла  казны  должны  сосредоточить  на  себѣ  вниманіе  не  только 
цивилиста,  но  и  административиста. 

4.  Административное  право  прпмыкаетъ  къ  у  г  о  л  о  в  и  о  м  у 
преимущественно  въ  ученіи  о  карательной  санкціи  адмннпстратив- 
ныхъ  актовъ  и  въ  ученіи  о  иреступпыхъ  дѣяиіяхъ  по  службѣ.  Пз- 
слѣдованіе  особеппостей  такъ  паз.  админпстративныхъ  деликтовъ  2), 
состоящихъ  въ  нарушеніи  административныхъ  распоряженіп.  ирп- 
водитъ  нѣкоторыхъ  ученыхъ  къ  попыткѣ  создать  па  грани  уголовнаго 
и  административнаго  права  особое  «адмппистративио-уголовное  право» 
(Ѵег\ѵа11]ипо'88І]гаігес]іѣ  въ  конструкціп  Гольдшмидта).  Что  же  ка- 
сается преступлепій  по  службѣ,  то  здѣсь  интересы  криминалиста 
и  административиста  переплетаются  въ  устаповлеиіи  понятія  долж- 
ностного .лпца,  его  слул^ебныхъ  обязанностей,  въ  опредѣленіп  сж^- 
ціальнаго  состава  его  служебныхъ  проступковъ  и  пхъ  особыхъ  ка- 
рательныхъ  послѣдствій. 


1)  Ср.  Ріеіпег,  ІіеЬег  сііе  ІітЬіІсІип^  гіѵіігесііііісііег  Іп8Ііиі1е  ііигсіі  с1а8 
б!Іеп11іс1іе  Несііі,  1906. 

2)  Ср.  О.  Мауег,  ^е  сігоіі  асітіп.  аііепіапсі.  II,  99. 
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5.  Съ  процессомъ  гражданскимъ  и  уголовнымъ  админи- 
стративное право  особенно  тѣсно  связано  въ  вопросахъ  администра- 
тивной юстиціи  и  отвѣтственности  должностныхъ  лицъ  и  въ  ученіп  о 
правѣ  личной  неприкосновенности. 

а)  Административная  юстиція,  въ  смыслѣ  судебнаго  обн^а- 
лованія  актовъ  уиравленія,  стоитъ  къ  административному  нраву  въ 
такомъ  же  отношеніи,  въ  какомъ  вообще  находится  процессу 
къ  матеріальному  праву.  Особенность  состоитъ  лишь  въ  томъ,  что, 
въ  виду,  можетъ  быть,  недостаточнаго  развитія  административнаго 
права,  административная  юстиція  разрабатывается  не  особою  юри- 
дическою дисциплиною,  какъ  гражданскій  или  уголовный  процессъ, 
но  въ  объемѣ  одной  науки  адмипистративиаго  права. 

Какъ  совсѣмъ  молодое  учрежденіе,  административная  юстиція 
много  элементовъ  для  своего  устройства  и  для  порядка  производства 
дѣлъ  паходитъ  уже  готовыми  въ  развитыхъ  формахъ  гражданскаго 
и  уголовнаго  процесса.  Вслѣдствіе  этого  изученіе  административной 
юстиціи  становится  въ  ближайшую  связь  съ  этими  процессами. 

б)  На  почвѣ  условій  административнаго  быта  складываются 
существенныя  особенности  въ  порядкѣ  отвѣтственности  должно- 
стныхъ лицъ  сравнительно  съ  обш,имъ  норядкомъ  гражданска- 
го и  уголовнаго  процесса.  Такимъ  образомъ,  вопросы  о  по- 
рядкѣ  гражданской  и  уголовной  отвѣтственности  должностныхъ  лицъ 
становятся  общими  объектами  изученія  и  процессуалиста  и  адми- 
стративиста. 

в)  Въ  ученіи  о  правѣ  личной  неприкосновенности  админи- 
стративное право  соприкасается  съ  уголовнымъ  процессомъ:  такъ. 
напр.,  па  грани  между  ними  стоитъ  судебно-полицейскій  арестъ, 
ннтересующій  публициста  въ  качествѣ  административно-правового 
ограниченія  личной  свободы  и,  въ  то  л^е  время,  запимающій  про- 
цессуалиста, какъ  одна  изъ  мѣръ  пресѣченія. 

6.  Административное  право  и  финансовое,  поскольку 
послѣднее  начинаетъ  интересоваться  юридическою  стороною  финан- 
совыхъ  службъ,  въ  своемъ  догматическомъ  изложеніи  имѣетъ  общій 
предметъ:  правоотноШенія,  возникающія  между  людьми  въ  области 
государственнаго  управленія.  Французскіе  административисты  и 
нѣкоторые  нѣмецкіе,  въ  томъ  числѣ  Георгъ  Мейеръ,  Отшо  Майеръ 
и  Флейнеръ  вводятъ  ученіе  о  правахъ  и  обязанностяхъ  въ  области 
финансовъ  въ  свои  курсы  админнстративнаго  права.  Но  вмѣстѣ  съ 
тѣмъ  у  самихъ  фииапсистовъ  наблюдается  стремленіе  построить  осо- 
бую систему  положительна  го  фииансоваго  права  (Марбахъ,  у  пасъ 
недавно  Тиктинъ).  Какое  отиошеніе  догма,  фпнансоваго  права  должна 
запять  къ  административному  праву,  вопросъ  объ  этомъ  едва  еще 


—  70  — 


ТОЛЬКО  ііачинаетъ  ставиться^).  Во  всякомъ  случаѣ,  тѣснѣйшая  связь 
между  этими  дисциплинами,  какъ  бы  онѣ  ни  размежевались,  не 
можетъ  подлежать  никакому  сомнѣнію. 

Административное  право  связано  также  и  съ  ц  е  р  к  о  в  и  ы  м  ъ 
и  р  а  в  о  м  ъ,  поскольку  послѣднее  нормируетъ  услуги,  оказываемыя 
государственными  учрежденіями  церкви  и  опредѣлдетъ  вѣроиспо- 
вѣдиую  свободу. 

Что  касается  политической  экономіи,  которая  въ 
прежнее  время  была  для  полицеиста  основной  изъ  вспомогательныхъ 
дисциилинъ,  то  она  сохраняетъ  первостепенное  значеніе  лишь  для 
науки  о  впутреинемъ  уиравленіи  (хозяйственное  управленіе):  эта 
послѣдняя  становится  иосредствующимъ  звеномъ  между  политическою 
экономіей  и  догматикою  административнаго  права. 


§  7.  Источники  русскаго  административнаго  права. 

Источниками  дѣйствующаго  русскаго  административнаго  права 
служатъ:  законы,  указы  и  частью  обычное  право. 

А.  Изучая  законъ,  какъ  псточникъ  административнаго  права, 
мы  сдѣлаемъ  сперва  общій  обзоръ  русскаго  законодательства,  от- 
носящагося  ко  внутреннему  управленію,  и  затѣмъ  остановимся  на 
вопросахъ  о  порядкѣ  кодификаціи,  о  предѣлахъ  дѣйствія  закона 
и  о  толкованіи  закона. 


I.  Обзоръ  законодательства. 

Законодательные  акты  переходнаго  времени,  1904 — 08,  подъ  ред.  Н.  И. 
Лазаревскаго,  изд.  3-е  дополи,  по  сент.  1908  г.,  СПБ.  1909.  Важнѣйшіе  законо- 
дательные акты  (1908 — 12  гг.)  съ  указателями.  Сост.  Іоффе  подъ  ред.  В.  М.  Гсс- 
сена,  СПБ.  1913.  Неофф.  изданія  Свода  Законовъ  Волкова  и  Филиппова,  Добро- 
вольскаго  и  Морду хай-Болтовскаго. 

Русское  законодательство,  относящееся  ко  внутреннему  упра- 
вленію,  въ  значительной  своей  части  кодифицировано  въ  С  в  о  д  ѣ 
Законовъ. 

Оперируя  съ  учреждеиіями,  полол^еніяіми ,  уставами,  составляю- 
щими Сводъ,  необходимо  имѣть  въ  рукахъ  не  только  указываемый 
ниже  изданія  этихъ  уставовъ  и  т.  д.,  но  также  и  С  в  о  д  н  о  е  П  р  о  - 
долженіе  1912  г.,  замѣннвшее  ранѣе  изданный  ТТродолженія 


1)  Интересный  соображенія  по  этоліу  поводу  представляетъ  указанная  въ 
заголовкѣ  статья  А.  Н.  Зака. 
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1906,  1908,  1909  II  1910  гг.  Въ  это  Сводное  Продолженіе  вошли  всѣ 
новыя  узаконенія,  обнародованныя  по  31  декабря  1912  года. 

Законы  по  организаціи  административныхъ  учрежденій  сосредо- 
точены, по  преимуществу,  въ  первыхъ  двухъ  томахъ  Свода.  Изъ 
этихъ  законовъ  наиболѣе  общій  интересъ  представляютъ  слѣдующія 
учрежденія  и  положенія. 

Въ  т.  I,  ч.  2  Свода  Законовъ:  Учрежденіе  Совѣта  Министровъ, 
изд.  1906  г.;  Учрежденіе  Государственнаго  Совѣта,  изд.  1906  г.,  по- 
скольку оно  опредѣляетъ  устройство  Департаментовъ  и  Особыхъ 
Присутствій  въ  Государственномъ  Совѣтѣ;  и  Учрежденіе  Минп- 
стерствъ,  изд.  1892  г. 

Въ  т.  II  Свода  Законовъ:  Общее  Учрежденіе  Губернское, 
изд.  1892  г.,  откуда  мы  извлекаемъ  законодательный матеріалъ объ 
общемъ  образованіи  управленія  въ  губерніяхъ  и  объ  учрежденіи 
должностей  начальниковъ  губерній,  Губернскихъ  Правленій  и  по- 
лиціи  (уѣздной,  городской  и  столичной);  Положеніе  о  Губернскихъ 
и  Уѣздныхъ  Земскихъ  Учрежденіяхъ  и  Городовое  Положеніе, 
оба  изд.  1892  г.  (неоффидіальныя  изданія  М.  И.  Мыша,  съ  су- 
дебными  и  правительственными  разъясненіями). 

Законодательство,  опредѣляющее  устройство  сословныхъ  учре- 
жденій  и,  въ  частности,  крестьянскаго  общественнаго  унравленія 
у  насъ  помѣщается,  главнымъ  образомъ,  въ  т.  IX  Свода  Законовъ, 
содержащемъ  Законы  о  состояніяхъ  (изд.  1899  г.)  и  Особое  При- 
лбженіе  къ  нимъ  (Положеніе  о  сельскомъ  состояніи,  изд.  1902  г.). 

Положеніе  должностныхъ  лицъ  въ  государственномъ  управле- 
ніи  опредѣляется,  главнымъ  образомъ,  Уставомъ  о  службѣ  по  опре- 
дѣленію  отъ  Правительства  (изд.  1896  г.),  Уставами  ~о  пенсіяхъ 
и  единовременныхъ  нособіяхъ  (изд.  1896  г.)  и  Уставами  эмери- 
тальныхъ  кассъ  гражданскаго  вѣдомства  (изд.  1906  г.):  всѣ  эти 
уставы  входятъ  въ  т.  III  Свода  Законовъ. 

Контроль  за  дѣятельностью  должностныхъ  лицъ  опредѣляется 
Сводомъ  Уставовъ  Счетныхъ  (т.  VIII,  изд.  1857  г.)  и  другими 
узаконеніямп.  Зачатки  административной  іостицііі  устанавливаются 
Учрежденіемъ  Правительствующаго  Сената  (т.  I,  ч.  2,  изд.  1892  г.). 
При  изученіи  способовъ  обезпеченія  законности  въ  управленіи  слѣ- 
дуетъ  также  имѣть  въ  виду  и  особое  УчрежденіеКанцеляріи  Его 
И  м  п  Е  р  л  т  о  р  с  к  А  г  о  Величества  по  припятію  пропкчіій 
(т.  I,  ч.  2,  изд.  1906  г.). 

Охраненію  безопасности  посвящены  слѣдующіе  уставы  т.  ХТѴ 
Свода  Законовъ:  перерабатываемый  нынѣ  въ  особый  иолицейскій 
уставъ,  Уставъ  о  Предупреліденіи  и  Пресѣченіи  Преступленій, 
изд.  1890  г.,  Уставъ  о  Паспортахъ,  изд.  1903  г.,  и  З^ставъ  о  Цензурѣ 
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II  Печати,  из  д.  1890  г.  Въ  качествѣ  приложенія  къ  примѣчанію 
ст.  1  въ  У ставъ  о  Предупрежденш и  Пресѣченіи  Преступленій  входить 
знаменитое  Положеніе  о  мѣрахъ  къ  охраненію  государственнаго  по- 
рядка и  общественнаго  спокойствія  14  августа  1881  г.  Въ  этотъ  же 
У  ставъ  введены  и  времениыя  правила  4  марта  1906  г.  о  собраніяхъ 
и  объ  обществахъ  и  союзахъ  (ст.  110^^^  п  ст.  118^*^  по  Своди. 
Прод.  1912  г.). 

Публично-правовую  регламентацію  труда  и  промысловъ  пред- 
ставляетъ  З^ставъ  о  Промышленности  (т.  XI,  ч.  2.  из  д.  1893  г.)  и 
нѣк.  др.  узаконенія. 

Для  конструироваиія  публичнаго  вещнаго  права  и  связанныхъ 
съ  нимъ  публичныхъ  службъ  (пути  и  средства  сообщепія,  земле- 
устройство и  т.  д.)  законодательный  матеріалъ  даютъ:  У  ставъ  путей 
сообщенія,  изд.  1857  г.,  Общій  Уставъ  Россійскихъ  желѣзныхъ 
дорогъ,  изд.  1906  г.,  Уставъ  Почтовый,  изд.  1857  г.,  Уставъ  Теле- 
графный, изд.  1876  г.,  Уставъ  Строительный,  изд.  1900  г.  (всѣ  эти 
уставы  помѣщаются  въ  т.  XII,  ч.  I),  Уставъ  Сельскаго  Хозяйства 
(т.  XII,  ч.  2,  изд.  1903  г.),  Уставъ  Лѣсной  (т.  ЛЧП,  ч.  I,  изд. 
1905  г.),  Положеніе  о  Землеустройствѣ  (т.  X,  ч.  3,  изд.  1912  г.), 
т.  X,  ч.  1  и  др. 

Для  изученія  юридическаго  порядка  отдѣльпыхъ  отраслей  внут- 
реиняго  государственнаго  уиравленія  блнжайшій  иптересъ  предста- 
вляютъ  слѣдующіе  уставы: 

Уставъ  Врачебный  (т.  XIII,  изд.  1905  г.)  реіѵіамсптируетъ 
санитарно-медицинское  управ леніе . 

Сводъ  Уставовъ  Ученыхъ  Учрежденій  и  Учебныхъ  Заведеній 
вѣдомства  Министерства  Пароднаго  Просвѣщенія  (т.  XI.  ч.  1,  изд. 
1893  г.)  регламеитируетъ  дѣло  пароднаго  образованія. 

Уставы  объ  Обществениомъ  Призрѣніп  и  объ  обезпеченіи  Па- 
роднаго Продовольствія  (т.  XIII,  изд.  1892  г.):  Уставъ  Кредитный 
(т.  XI,  ч.  2,  изд.  1903  г.);  Сводъ  Положепій  и  Правилъ  о  Взаимномъ 
Страховапіи  (т.  XII,  ч.  1,  изд.  1908  г.)  и  др.  нормпруютъ  важнѣпшія 
отрасли  хозяйствепнаго  управлеиія:  дѣло  обществепиаго  призрѣнія. 
общественнаго  кредита  и  обязательнаго  страхованія.  Новѣйшіе  за- 
коны о  страхованіи  рабочихъ  введены  въ  Сводъ  Законовъ,  по  Свод- 
пому  Продолженію  1912  г.,  въ  видѣ  Приложенія  къ  ст.  15  626  Устава 
о  Промышленности. 

Обязанности  граліданъ  въ  отношеніи  государственнаго  упра- 
вленія  опредѣляются:  патуральныя  повинности— У ставомъ  о  Воин- 
ской Повинности  (т.  IV,  изд.  1897  г.),  существенно  іізмѣненнымъ 
закономъ  23    іюня   1912  г.  и   Уставомъ  о  Земскихъ  Повинностяхъ 
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(т.  IV,  изд.  1899  г.),  а  денежные  сборы  —  уставами  о  прямыхъ 
налогахъ,  о  пошлинахъ,  объ  акцизныхъ  сборахъ  п  т.  д. 

Нѣкоторыя  законоположенія,  относящіяся  къ  внутреннему  упра- 
вленію,  остаются  внѣ  Свода  Законовъ.  Такъ,  правила,  опредѣляющія 
устройство  жандармеріи  и  военное  ноложеніе,  и  нѣкоторыя  поста- 
нов ленія,  касающіяся  врачебной  части,  учебнаго  дѣла  и  др.,  помѣ- 
щаются  въ  Сводахъ  военныхъ  и  морскихъ  постановленій  ^).  Въ  Собраніп 
Узаконеній  вѣдомства  учрежденій  Императрицы  Маріи  опубликовы- 
ваются узаконенія  п  распоряніенія,  регулирующія  дѣло  народнаго 
образованія,  призрѣнія  бѣдныхъ  п  пр.,  поскольку  эти  отрасли  внут- 
ренняго  управленія  находятся  въ  означенномъ  вѣдомствѣ.  Законо- 
положенія,  состоявшіяся  по  управ ленію  школами  вѣдомства  Право- 
славнаго  Исповѣданія,  опубликовываются  въ  настоящее  время  въ 
духовномъ  журналѣ  подъ  заглавіемъ  «Церковный  Вѣдомости,  изда- 
ваемый при  Святѣйшемъ  Синодѣ». 

Изучая  законъ,  какъ  источникъ  административнаго  права,  слѣ- 
дуетъ  остановиться  на  вопросахъ  о  порядкѣ  кодифпкаціи,  о  предѣ- 
лахъ  дѣйствія  закона  и  о  толкованіи  закона. 


II.  Порядокъ  кодификаціи. 

с.  Муромцевъ,  Предстоящее  сокращеніе  «кодификаціонной»  разработки  те- 
кущаго  законодательства,  Право  1907,  ]\9  37,  /.  Гессенъ,  Обновленный  строй 
и  кодификація,  Право  1909,  №  10;  его  же,  Констнтуціоннное  законодательство, 
Право  1909,  №№  44  и  45.  См.  также  указанія  у  Лазаревскаго,  Лекціи  т.  1 
стр.  430. 

Въ  теоріи  права  подъ  кодификаціен  понимается  систематическая 
переработка  дѣйствующаго  законодательства,  во  всемъ  его  объемѣ 
пли  въ  части,  въ  одно  цѣлое,  не  только  внѣшне  упорядоченное,  но 
и  внутри  объединенное  общею  мыслью.  Кодификація  составляетъ 
задачу  законодательной  дѣятельности:  цѣль  внутренней  переработки 
законодательства,  по  самой  нрнродѣ  своей,  не  можетъ  быть  разрѣшена 
въ  порядкѣ  подзаконнаго  управленія:  адмпнистраторъ  въ  роли  ко- 
дификатора неизбѣжпо  самъ  превращается  въ  законодателя. 

По  нашему  праву  кодпфпкація  осуществляется  не  въ  законо- 
дательномъ,  но  въ  административномъ  порядкѣ;  ся  органомъ  является 

1)  Говоря  о  „закоііоположеніяхь"  свода  военныхъ  постановленій  и  пр.,  необ- 
ходимо имѣть  въ  виду,  что  нормативные  акты,  издаваемые  по  означеннымъ 
вѣдомствамъ  въ  особомъ  порядкѣ  послѣ  1906  года,  не  составляютъ  „закона' 
въ  собственномъ  смыслѣ  этого  слова  (ср.  Осн.  Зак.  ст.  86). 
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Государствонпая  Канцелярія.  Кодификація  производится  по  рас- 
поряженіямъ  Государственнаго  Секретаря,  па  которомъ  лежитъ 
і.іавное  управ лепіе  Государствепною  Канцеляріею. 

Административный  порядокъ  кодификаціи  въ  Россіи  находить 
пзвѣстное  оправданіе  въ  томъ,  что  у  насъ  понятіе  кодификаціи  упо- 
требляется не  въ  теоретическомъ  его  значеніи,  но  скорѣе  въ  смыслѣ 
простой  ипкорпораціи.  Инкорнорація  —  это  чисто  внѣшпяя  систе- 
матическая обработка  дѣйствующихъ  узаконеній,  не  вносящая  ка- 
кого-либо измѣненія  въ  ихъ  внутреннее  содержаніе^^  У  насъ  «поряд- 
комъ  кодификаціоннымъ»  осуществляется  «разработка  и  изданіе 
Свода  Законовъ»  (Учр.  Госуд.  Сов.,  ст.  110).  «Въ  тѣхъ  случаяхъ, 
когда,  при  изготовленіи  новаго  изданія  Свода  Законовъ  пли  при 
внесеніи  въ  него  новыхъ  узаконеній,  встрѣтятся  вопросы,  которые 
не  могутъ  быть  разрѣшены  порядкомъ  кодпфикаціоннымъ,  а  также, 
когда  при  этомъ  обнаружится  неполнота  илп  недостаточность  дѣй- 
ствующаго  закона,  Государственный  Секретарь  или  Мипистръ,  до 
вѣдомства  котораго  предметъ  относится,  входитъ  съ  представленіемъ 
о  разъясненіи,  измѣненіи  или  доиолнепіи  подлежащихъ  статей  Свода 
илп  другихъ  узакопепій»  (тамъ  же,  ст.  121).  Разумѣя  подъ  этпмъ 
«представ леніемъ»,  касающимся  внутренняго  содержанія  закона,  на- 
правленіе  дѣла  въ  законодательный  учрежденія,  слѣдуетъ  пріптп  къ 
тому  выводу,  что  «кодификаціонный  порядокъ»  пе  долженъ,  съ  точки 
зрѣнія  нашего  права,  выходить  за  предѣлы  простой  ипкорпораціп. 

Однако,  и  при  такой  ограниченной  задачѣ  административный 
процессъ  кодификаціи  представляетъ  серьезный  опасности  для  со- 
храненія  правового  порядка. 

Вводя  въ  Сводъ  то  или  другое  новое  узаконеніе,  кодификаторъ, 
какъ  бы  бережно  опъ  пи  относился  къ  его  внутреннему  содержанію, 
неизбѣжно  посягаетъ  на  его  цѣлостность.  Опъ  вынулчденъ  искусственно 
раздроблять  законъ  по  традиціоннымъ  рубрикамъ  Свода.  А  вѣдь 
между  тѣмъ,  какъ  справедливо  указываютъ  С.  Л.  Муромцевъ  и 
/.  Гессенъ,  каждая  законодательная  новелла,  связанная  какимъ- 
ппбудь    общнмъ   началомъ,    представляетъ   самодовлѣющее  цѣлое. 

Внутренняя  связь,  объединяющая  отдѣльныя  статьи  закона,  от- 
крываетъ  возможность  для  сцстемсітическаго  толковапія  послѣдняго. 
Раздробляя  законъ  въ  Сводѣ,  кодпфпкаторъ  разрываетъ  эту  связь. 

Въ  Сводѣ  Законовъ  отдѣльпыя  части  законодательной  новеллы 
попадаютъ  въ  сосѣдство  со  статьями,  съ  которыми  онѣ  часто  не  пмѣютъ, 
по  внутреннему 'своему  содержанію,  ничего  пли  очень  мало  обща  го. 
Между  тѣмъ  это  сосѣдство  даетъ  поводъ  къ  новому  систематическому 
толкованію,  которое  можетъ  и  должно  приводить  къ  самымъ  неожи- 
даннымъ  и  нелѣпымъ  вывода мъ. 
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Чѣмъ  болѣе  коренною  реформою  стараго  законодательства  являет- 
ся новый  законъ,  въ  тѣмъ  болѣе  несвойственное  по ложеніе  попадаетъ 
онъ  въ  порядкѣ  кодификаціи.  Цѣлый  рядъ  крупныхъ  законодательныхъ 
актовъ  нослѣдняго  времени  нашелъ  у  насъ  мѣсто  не  въ  основномъ 
текстѣ,  но  въ  приложеніяхъ  п  даже  только  въ  нримѣчаніяхъ  къ  от- 
дѣльнымъ  статьямъ  Свода  Законовъ.  Такъ,  основное  правило  узако- 
неній  24  ноября  1905  г.  и  26  апрѣля  1906  г.  объ  отмѣнѣ  предваритель- 
ной цензуры  втиснутъ  у  насъ  по  Продолженію  1906  г.  и  нынѣ  по 
Сводному  Предо лженію  1912  г.  въ  примѣч.  3  къ  ст.  2  Уст.  о  ценз, 
и  печати,  декретирующей  учрежденіе  цензуры. 

Для  того,  чтобы  размѣстить  законодательныя  новеллы  въ  Сводѣ, 
кодификаторы  неизбѣжно  должны  брать  на  себя  задачу  по  толко- 
ванію  этпхъ  новеллъ.  Означенная  задача  становится  особенно  слож- 
ною и  щекотливою,  когда  законодатель,  создавая  новеллу  въ  измѣ- 
неніе  дѣйствующихъ  узаконеній,  самъ  избѣгаетъ  точныхъ  указаній 
на  перемѣны,  который  должна  произвести  новелла  въ  старомъ  законо- 
дательствѣ.  Напр.,  указъ  27  августа  1905  г.,  извѣстный  подъ  именемъ 
указа  объ  автономіи,  установилъ  извѣстныя  правила  «въ  измѣненіе  и 
дополненіе  подлежащихъ  статей  дѣйствующихъ  нынѣ  уставовъ  рос- 
сійскихъ  университетовъ»  и  т.  д.  Придерживаясь  ограничите льнаго 
толкованія  этого  указа,  кодификаторы  исчерпываютъ  свою  задачу  въ 
отношеніи  къ  нему  механическимъ  введеніемъ  его  въ  ирим.  къ  ст.  399 
Уст.  учен.  учр.  (содержащей  перечень  высшихъ  учебныхъ  заведеній) 
съ  совершеннымъ  исключеніемъ  словъ  «въ  измѣненіе  и  дополненіо 
подлежащихъ  статей»  и  т.  Осуществляя,  такимъ  образомъ,  толко- 
ваніе  закона,  кодификація  становится  педопустимымъ  вторженіемъ 
въ  дѣло  унравлепія  и  суда. 

По  смыслу  закона  5  ноября  1885  г.  о  норядкѣ  кодификаціп  въ 
Сводъ  должны  быть  включаемы,  независимо  отъ  законовъ,  Высо- 
чайшія  иовелѣнія,  состоявшіяся  въ  порядкѣ  верховнаго  управ- 
ленія,  пояснительныя  постанов ленія,  удостоившіяся  Высочайшаго 
утвержденія,  и  даже  сенатскіе  указы,  представляющіе  «особую 
важность  для  равъясненія  закона».  Эти  акты  входятъ  въ 
текстъ  Свода  па  одипаковыхъ  основапіяхъ  съ  законами;  отличить 
пхъ  отъ  закопов'і>  возможно  лишь  по  внимательномъ  изученіи  под- 
статейныхъ  ссылокъ  на  источники.  По  такъ  какъ  Сводъ  является, 
прежде  всего ,  «Сводомъ  Законов  ъ»  и  такъ  какъ  повседневная 
практика  обыкновенно  совсѣмъ  игпорируетъ  подстатейныя  ссылки 
(ср.  Сводъ  въ  частномъ  издапіи  Волкова  и  Филиппова),  то  благодаря 
кодификаціи  непзбѣжно  затушевывается  краеугольное  для  юриста 
различіе  мел{ду  закопомъ  и  подзаконными  актами. 
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На  основа ніп  пзложеннаго  мы  приходимъ  къ  тому  выводу,  что 
адміінцстратпвный  порядокъ  кодификаціи,  хотя  бы  послѣдняя  п 
ограничивалась  сравнительно  скромною  формою  простой  инкорпо- 
раціи  узаконеній  въ  Сводъ,  подрываетъ  начало  законности:  админи- 
стративный порядокъ  кодпфикаціи  (безъ  него,  замѣтимъ  кстати, 
совершенно  обходятся  на  Западѣ)  несовмѣстимъ  съ  руководящей 
идеей  правового  государства. 

Положпмъ,  согласно  довольно  единодушному  убѣжденію  практики, 
въ  случаяхъ  разногласія  между  Сводомъ  и  подлиннымъ  узаконеніемъ, 
слѣдуетъ  отдавать  нредночтеніе  не  кодификаціонному  тексту,  но 
тексту  Высочайше  утвержденному.  Однако,  обиходнымъ  руковод- 
ствомъ  для  массы  гражданъ  п  для  администраціи  все  же  остается 
Сводъ  Законовъ.  По  «правиламъ  о  приведеніи  и  указаніп  законовъ 
при  производствѣ  дѣлъ»,  «не  только  прпсутственныя  мѣста.  но  и 
частныя  лица,  по  дѣламъ  ихъ,  въ  правительственныхъ  и  судебныхъ 
мѣстахъ  пропзводяш;имся,  обязаны  слѣдовать  общему  правилу  о 
приведеніи  законовъ  по  дѣйствующему  Своду»* (прил.  къ  ст.  66  (прим.) 
Учр.  Сенат.,  ст.  7). 

Въ  виду  этого,  съ  точки  зрѣнія  политики  права,  слѣдуетъ  прии- 
цппіально  высказаться,  по  почину  С.  Л.  Муромцева,  за  упраздненіе 
административнаго  порядка  кодификаціи.  Для  научныхъ  л^е  изслѣ- 
дованій  необходимо  рекомендовать  тщательную  провѣрку  узаконеній, 
цитируемыхъ  по  Своду,  съ  подлиннымъ  ихъ  текстомъ.  Такимъ  обра- 
зомъ,  кореннымъ  источникомъ  для  ознакомленія  съ  законами  въ 
Россіи  должно  быть  С  о  б  р  а  н  і  е  У  к  о  и  е  и  і  іі  и  Р  а  с  п  о  - 
ряженій  Правительства,  издаваемое  у  насъ  съ  1863  г., 
пПолноеСобраніеЗаконовъ,  хронологпческій  сборникъ 
всѣхъ  законодательныхъ  актовъ  начиная  съ  Соборнаго  Уложенія 
1649  г.  Такъ  какъ,  при  этомъ,  напечатаніе  закона  въ  Собраніп  Уза- 
коненій  есть  одинъ  пзъ  существенныхъ  моментовъ  въ  самомъ  изданіи 
закона,  то,  въ  случаѣ  разнорѣчія  между  текстами  Собрапія  Узако- 
иеній  и  Полнаго  Собранія,  обязательнымъ  слѣдуетъ  считать  текстъ 
Собранія  Узаконеній  ^).^ 

III.  Предѣлы  дѣйствія  закона. 

Шершеиевичъ,  Общая  теорія  права,  §§  41  и  42.  Разьяснеиія  по  вопросамъ 
административнаго  права  за  1905—08  гг.,  сост.  Мордухай-Болтовскамь ,  стран. 
1—8. 

Дѣйствіе  закона  -  во  времени  регулируется  у  насъ  ст.  89 
Зак.  Осн.,  согласно  которой  «каждый  законъ  пмѣетъ  си.іу  только 

Ср.  Коркуновь,  Лекцііі  по  общей  теоріп  права,  стран.  318. 
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на  будущее  время,  кромѣ  тѣхъ  случаевъ,  когда  въ  самомъ  законѣ 
постановлено,  что  сила  его  распространяется  п  на  время  предше- 
ствующее, или  что  опъ  есть  только  подтвержденіе  п  изъяснепіе  смысла 
закона  прежняго». 

Такимъ  образомъ,  по  общему  правилу,  всякій  законъ,  —  слѣ- 
довательно,  и  законы,  опредѣляющіе  публично-правовыя  отношенія 
по  внутреннему  управленію,  —  обратнаго  дѣйствія  не  имѣютъ. 

Примѣненіе  прежняго  закона  при  дѣйствіи  новаго  предста- 
вляется, однако,  возможнымъ  лишь  въ  томъ  случа.ѣ,  если  всѣ  юри- 
дическіе  факты,  необходимые  для  возникновенія  даннаго  юридиче- 
скаго  отношенія,  совершились  до  обнародованія  новаго  закона,  такъ 
что  изданіе  послѣдняго  застало  эти  отиошепія  уже  существующими 
(опред.  1  Общ.  Собр.  Сен.  1906  г.,  №  26;  см.  Разъясненія,  указанныя 
въ  заголовкѣ).  Другими  словами,  рѣшающпмъ  моментомъ  для  при- 
мѣненія  стараго  или  новаго  закона  доля^енъ  почитаться  моментъ  воз- 
никновенія  обсул^даемаго  нравоотношенія.  Если  это  иравоотношеніе 
возникло  до  обнародованія  новаго  закона,  оно  со  всѣми  своими  юри- 
дическими послѣдствіями,  хотя  еще  и  не  наступившими,  остается 
подъ  дѣйствіемъ  стараго  закона.  Напротивъ,  въ  тѣхъ  случаяхъ, 
когда  ко  времени  вступленія  въ  силу  новаго  закона  данное  юриди- 
ческое отношепіе  еще  не  возникло,  хотя  бы  для  окончательнаго  его 
возникновенія  не  хватало  лишь  одного  какого-либо  условія,  —  и 
самый  фактъ  его  возникновепія  и  настуиленіе  всѣхъ  вытекающихъ 
изъ  него  юридическихъ  послѣдствій  должны  нормироваться  новымъ 
узаконеніемъ. 

Какъ  видно  изъ  ст.  89  3?ік.  Осн.,  обратную  силу  законъ  можетъ 
имѣть  только  въ  двухъ  случаяхъ:  въ  случаѣ  опредѣлеппаго  о  томъ 
постановленія  въ  самомъ  данномъ  законѣ  и  въ  случаѣ,  когда  новый 
законъ  является  не  болѣе,  какъ  аутентпческимъ  толкованіемъ  ста- 
раго. Однако,  и  въ  тѣхъ  случаяхъ,  когда  законъ  получаетъ  обратную 
силу,  онъ  не  распространяется  на  такія  юрпдическія  послѣдствія 
даннаго  правоотношепія,  которыя  «получили  уже  окончательное  свое 
завершеніе»  при  дѣйствіи  прежняго  закона  (опред.  1  Общ.  Собр. 
Сен.  по  тому  же  дѣлу). 

Дѣйствіе  закона  п  о  м  ѣ  с  т  у  опіэедѣляется  у  пасъ  статьей  88 
Зак.  Осн.:  «Законы,  особенно  изданные  для  какой-либо  мѣстности 
или  части  пасолепія,  новымъ  общимъ  закономъ  не  отмѣняются,  если 
въ  немъ  именно  такой  отмѣны  но  поста новлен^)».  Въ  отпошеніи  Фин- 
ляндіи  «законы  и  постановленія,  изданные  въ  особомъ  порядкѣ  (т.  е. 
черезъ  финляндскій  ссймъ),  не  могутъ  ни  отмѣнять,  ни  измѣнять  или 
дополнять,  ни  пріостатіавливать,  ни  разъяснять  законовъ  и  поста  по- 
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вленій,  іізданныхъ  въ  общемъ  порядкѣ»,  т.  е.  черезъ  Государственную 
Думу  (п.  11  разд.  1  закона  17  іюня  1910  г.). 

Вопросъ  о  дѣйствіи  закона  по  лицамъ  нредставляетъ  для 
адмпнпстративиста  блпжайшій  интересъ,  какъ  вонросъ  о  спеціаль- 
ныхъ  законахъ,  устанавливающихъ  для  тѣхъ  или  иныхъ  категорій 
гражданъ  исключительныя,  по  сравненію  съ  общимъ  правомъ,  по- 
становленія.  Въ  административномъ  правѣ  сюда  относятся  весьма 
многочисленныя  и  разнообразный  иостановленія,  оиредѣляющія  пу- 
бличную дѣеспособность  въ  зависимости  отъ  подданства  лица,  отъ 
его  принадлежности  къ  тому  или  другому  сословію,  отъ  вѣроисновѣ- 
данія,  пола  п  т.  д.  Здѣсь  же  слѣдуетъ  указать  и  на  прпвилегіп, 
въ  смыслѣ  извѣстнаго  льготнаго  положенія,  устанавливаемаго  за- 
кономъ  въ  отношеніи  тѣхъ  или  иныхъ  лицъ  и  учрежденій  въ  области 
публичнаго  права  (напр.,  льготы  по  отбыванію  повпнностей,  льготы 
университетовъ  относительно  платежа  пошлинъ,  гербоваго  и  иныхъ 
сборовъ  и  т.  д.). 

IV.  Толкованіе  закона. 

Бар.  А.  М.  Нолъкень,  Разъясненія  Перваго  Общаго  Собранія  Пр.  Сената 
и  Госуд.  Совѣта  по  дѣламъ  земскимъ,  городскимъ,  о  крестьянахъ,  о  службѣ  гра- 
жданской, объ  евреяхъ  и  др.,  бывшихъ  на  разсмотрѣніи  Консультаціи  при  Мин. 
Юстиціи  учр.,  за  время  съ  1  янв.  1894  г.  по  іюнь  1901  г.,  СПБ.  1902  г.  Его  же, 
Вопросы  административной  практики,  разъясненные  съ  1901  г.  по  іюнь  1905  г. 
И.  Д.  Мордухай-Болтовской ,  Разъясненія  по  вопросамъ  адмннистративнаго  права, 
преподанныя  по  дѣламъ  Перваго  Общаго  Собранія  Пр.  Сената,  за  время  съ 
іюня  1905  г.  по  іюнь  1908  г.,  СПБ.  1909.  Его  же,  Разъясненія,  за  время  съ  іюля 
1908  г.  по  іюнь  1911  г.,  СПБ.  1913. 

Вопросъ  о  толкованіи  закона  становится  спсціальнымъ  вопро- 
сомъ  административнаго  права,  поскольку  дѣло  пдетъ  о  роли  въ  тол- 
кованіи  закона  административныхъ  департаментовъ  Сената. 

По  своему  положенію  въ  спстемѣ  государственныхъ  учрежденій, 
Сенатъ  у  насъ  является  органомъ  подзаконнымъ:  на  немъ  лежитъ 
«общее  храненіе  законовъ»  (Зак.  Осн.,  ст.  90;  ср.  ст.  2  Учр.  Сенат.); 
«Сенатъ  основываетъ  опредѣленія  свои  вездѣ  и  во  всѣхъ  дѣлахъ  на 
изданныхъ  законахъ,  уставахъ  п  предппсанныхъ  правплахъ,  не 
иеремѣняя  въ  оныхъ,  безъ  доклада  II  м  п  е  р  а  т  о  р  с  к  о  м  у  Ве- 
личеству, нн  единой  буквы»  (Учр.  Сен.,  ст.  200).  Въ  отношеніи 
дѣлъ,  «на  которыя  не  окажется  точнаго  закона»,  прежде  —  до  пзданія 
новыхъ  Основныхъ  Законовъ  —  прпмѣнялся  слѣдуюіціп  порядокъ: 
«о  всякомъ  случаѣ  (казусѣ),  требующемъ  пзданія  новыхъ,  или  до- 
полненія,  либо  перемѣны  существующпхъ  узаконеній»,  Сенатъ  со- 
ставлялъ  проектъ  разрѣшенія,  и  минпстръ  юстиціп  вносилъ  все  дѣло. 
со  своимъ  заключеніемъ,  къ  Государю  И-іѵіператору.  черезъ  Государ- 
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ственный  Совѣтъ  (ст.  201).  Въ  настоящее  время,  какъ  это  явствуетъ 
изъ  новой  редакціи  ст.  201  по  Продолженію  1912  г.,  это  такъ  назыв. 
казусное  дѣло  вносится  министромъ  юстиціп  «на  разрѣшеніе  въ  за- 
конодательномъ  норядкѣ». 

Установивъ,  такимъ  образомъ,  подзаконный  характеръ  дѣятель- 
ности  Сената  въ  нринцинѣ,  переходимъ  къ  выясненію  полномочій 
административныхъ  его  департаментовъ  по  толкованію  закона. 

Кромѣ  толкованія  закона  въ  примѣненіи  его  къ  данному  кон- 
кретному дѣлу,  административные  департаменты  Сената  обладаютъ 
искліочительнымъ  полномочіемъ  общаго  и  нринципіальнаго  толко- 
ванія  законовъ.  Такъ,  къ  предметамъ  вѣдомства  Перваго  Департа- 
мента принадлежитъ  «ноясненіе  и  подтвержденіе,  въ  случаѣ  надоб- 
ности, законовъ,  относящихся  до  дѣлъ.  Первому  Департаменту  пред- 
оставленныхъ»  (п.  6  ст.  19  Учр.  Сенат.):  кругъ  этихъ  дѣлъ  широко 
обнимаетъ  управленіе  разныхъ  подчиненныхъ  Сенату  мѣстъ  п  лицъ, 
охраненіе  и  удостовѣреніе  нравъ  и  преимуществъ  разныхъ  состояній, 
разбирательство  по  дѣламъ  казеннаго  унравленія  и  т.  д.  Къ  пред- 
метамъ вѣдомства  Второго  Департамента,  въ  свою  очередь,  принад- 
лежитъ «разъясненіе,  въ  потребныхъ  случаяхъ,  истиннаго  смысла 
узаконеній  по  крестьянскому  дѣлу»  (п.  6  ст.  20).  Означенная  дѣятель- 
ность  Перваго  Департамента  возбуждается  по  представ ленію  минн- 
стровъ  въ  случаяхъ,  «когда  предстанетъ  нужда  сдѣлать  общее  (цир- 
кулярное) нредписаиіе  въ  поясненіе  или  подтвержденіе  существую- 
щихъ  правилъ  и  учрежденій»  (Учр.  Мин.,  ст.  176  п.  6).  Второй  же 
Департаментъ  прпбѣгаетъ  къ  указаннымъ  «разъясненіямъ»  по  пред- 
ставленію  какъ  губернскихъ  но  крестьянскимъ  дѣламъ  учрежденій, 
такъ  и  подлежащихъ  министровъ  (Учр.  Сенат.,  ст.  20  п.  6). 

Это  право  общаго  н  принципіальнаго  толкованія  законовъ  не 
вполнѣ  согласуется  съ  положеніемъ  Сената,  какъ  подзаконнаго  ор- 
гана. Сенатъ  является  «верховнымъ  мѣстомъ»  «въ  гражданскомъ  по- 
рядкѣ  суда,  управлеиія  и  исполненія»  (ср.  ст.  1  Учр.  Сен.);  «на  рѣ- 
шенія  Сената  нѣтъ  апелляціп»  (ст.  217);  «Сенатъ  не  можетъ  самъ 
собою  ни  уничтожить,  ни  перемѣнить  своего  рѣшенія  безъ  особаго 
Высочайшаго  повелѣпія»  (ст.  207).  При  такихъ  условіяхъ  циркуляр- 
ное «ноясненіе»  или  «разъясненіе»  закона,  данное  Сенатомъ,  не  при- 
мѣнительно  къ  конкретному  дѣлу,  но  принцнпіальпо,  пеизбѣліно 
парализуетъ  необходимую  свободу  въ  толкованіи  закона  какъ  у  под- 
чиненныхъ Сенату  мѣстъ  и  лицъ,  такъ  равно  и  у  самого  Сената. 
Пріобрѣтая  значеніе  аутентическаго  толкованія  закона,  общеобя- 
зательнаго  на  будущее  время,  циркулярный  «поясненія»  и  «разъяс- 
ненія»  законовъ  со  стороны  подзаконнаго  органа  попадаютъ  въ  не- 
избѣжное  противорѣчіе  съ  идсмчі  правового  государства. 
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Въ  разбираемой  функціи  административныхъ  департаментовъ 
Сената  у  насъ  переживаетъ  принадлежавшее  въ  свое  время  француз- 
скпмъ  парламентамъ,  —  этимъ  высшимъ  судебнымъ  учрежденіямъ 
стараго  порядка,  —  право— «рѣшеній-регламентовъ»  (аггё1:8  сіе  гё«іе- 
тпепів):  такъ  назывались  обндія  толкованія  закона,  издававшіяся  въ 
формѣ  регламента  и  нмѣвшія  па  будущее  время  обязательную  силу. 
Въ  современномъ  законодательствѣ  Фрадціи  для  такихъ  рѣшепій- 
регламентовъ  давно  уже  нѣтъ  мѣстаі). 

Б.  Другимъ  источникомъ  права,  послѣ  закона,  является 
у  к  а  3  ъ,  —  нормативный  актъ  управ ленія.  Указъ  служптъ  псточ- 
нпкомъ  права  въ  мѣру  своего  соотвѣтствія  съ  закопомъ.  Указы, 
издаваемые  Государемъ  Императоромъ,  а  также  министрами  и  главно- 
управляющими отдѣльными  частями,  опубликовываются  у  насъ  въ 
Собраніи  Узаконеній  и  Распоряженій  Правительства.  Что  же  ка- 
сается обязательиыхъ  иостановлепій,  пздаваемыхъ  губернаторомъ, 
то  эти  послѣдпія  троекратно  публикуются  въ  мѣстныхъ  вѣдомостяхъ 
и,  сверхъ  того,  выставляются  въ  теченіе  мѣсящг  «на  опредѣленныхъ 
и  видныхъ  мѣстахъ  площадей  и  главпыхъ  улицъ».  а  также  въ  поли- 
цейскихъ  управлепіяхъ  и  въ  волостныхъ  правленіяхъ.  Обязательныя 
для  мѣстныхъ  жителей  пбстаповленія,  составляемый  земскими  со- 
браиіями  и  городскими  думами,  публикуются  губернаторомъ  въ 
томъ  же  порядкѣ  (Общ.  Учр.  Губ.,  ст.  424  и  прим.). 

Своеобразный  видъ  указовъ  представляютъ  постаповленія,  из- 
даваемый въ  порядкѣ  ст.  87  Зак.  Осп.  во  время  прекращенія  занятій 
Государственной  Думы.  Обладая  временною  сплою  закона,  означенный 
постанов ленія,  пока  они  сохраияютъ  эту  силу,  являются  источникомъ 
права  въ  такой  же  мѣрѣ,  какъ  закопъ.  Постаповленія,  издаваемыя 
въ  иорядкѣ  ст.  87,  опубликовываются  въ  Собрапіп  Узаконеніп,  но. 


1)  По  опредѣленіямъ  Перваго  Общаго  Собранія  Сената,  зпаченіе  обяза- 
тельнаго  общаго  руководства  для  административныхъ  учрежден! й  должно  имѣть 
каждое  разъясненіе  закона,  хотя  бы  оно  состоялось  и  попутно,  по  отдѣльному 
частному  дѣлу.  «Рѣшенія  Правительствующаго  Сената,  состоявііііяся  по  част- 
нымъ  дѣламъ  и  заключающія  въ  себѣ  разъясненіе  того  или  другого  дѣГіствующаго 
законоположенія,  должны  служить  руководствомъ  для  подчиненныхъ  Сенату 
мѣстъ  и  учрежденій  при  разсмотрѣніи  послѣдними  дѣлъ,  сходныхъ  съ  тѣми,  по 
которымъ  уже  состоялись  означенныя  рѣшенія»  (опред.  по  дѣлу  Форстена  1904, 
№  62;  въ  томъ  же  смыслѣ  26  мая — 7  дек.  1907  г.  по  рапорту  Госуд.  Контролера  н  мн. 
др.;  см.  Нолькенъ,  1901-05,  стран.  1  и  Мордухай-Болтовской ,  1908-11,  стран.  4 — б). 
Въ  1909  г.  по  рапорту  министра  внутреннихъ  дѣлъ  Первое  Общее  Собраніе  опре- 
дѣлило,  что  преподанныя  Сенатомъ  по  частнымъ  дѣламъ  разъясненія  не  .могутъ 
лишать  министровъ  права  входить  въ  Сенатъ  съ  представленіями  о  разсмотрѣніи 
аналогичныхъ  вопросовъ  (въ  видахъ  измѣненія  даннаго  раньше  по  частно.му  дѣлу 
разъясненія).  См.  у  Мордухай-Болтовскаго ,  тамъ  же. 
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въ  виду  своего  временнаго  характера,  не  подлежать,  подобно  зако- 
намъ,  инкорнорацін  въ  Сводъ  Законовъ^).  Для  прпмѣненія  чрезвы- 
чайнаго  постановленія  необходимо  сперва  удостовѣриться,  не  насту- 
пило ли  одного  изъ  условій,  при  которыхъ  прекращается  его  дѣй- 
ствіе. 

В.  Наконецъ,  въ  качествѣ  источника  административнаго  права 
для  публициста  можетъ  представлять  интересъ  тотъ  видъ  о  б  ы  ч  - 
наго  права,  который  создается  самою  административною  прак- 
тикою (О  Ь  8  е  г  V  а  п  2).  «Отдѣльныя  распоряженія  админпстраціп, 
разрѣшающія  существующія  въ  закопахъ  затрудпенія  и  восполпяю- 
щія  ихъ  пробѣлы,  слагаются  въ  каждомъ  учрежденіи  въ  извѣстные 
обычаи;  обычаи  эти  примѣняются  администраціею  и  потому  входятъ 
въ  жизнь  и  практически  становятся  обязательными  для  поддапныхъ, 
подобно  судебной  практикѣ  разъясняя  и  восполняя  право,  созданное 
законодателемъ.  Поэтому  юридическое  значепіе  и  юридическая  при- 
рода этихъ  обычаевъ  долл^ны  стоять  внѣ  всякихъ  сомпѣній»^).  Зна- 
ченіе  источника  права  административная  практика  получаетъ,  во 
всякомъ  случаѣ,  лишь  по  мѣрѣ  того,  какъ  государственное  управле- 
ніе  начинаетъ  базироваться  на  началѣ  законности:  административная 
практика,  проникнутая  усмотрѣніемъ  отдѣльныхъ  представителей 
правящей  власти,  не  можетъ,  конечно,  составить  почвы  для  образо- 
ванія  устойчивыхъ  обязательныхъ  нормъ,  которыми  администрація 
руководилась  бы  въ  своихъ  отношеніяхъ  къ  населенію. 


§  8.  Система  административнаго  права. 

Тарасовь,  Очеркъ  науки  полицейскаго  права,  1897.  Ивановскій,  Учебніікъ 
административнаго  права,  §  18.  Когтапп,  ОгипсІ2й§е  еіпез  аіі^етеіпеп  ТеіІ8  сіез 
б!^еп11ісІіеп  НесКІ8.  Аппаіеп  1911,  №  11,  8.850—852.  Ркіпег,  Іпзіііиііопеп  сіез 
ОеиІ8СІіеп  Ѵег\ѵа11ип§8гесЫ8.  См.  также  Тарасовь,  Лекціи  по  административному 
праву,  т.  I,  стран.  187 — 191,  и  системы  курсовъ  Отто  Майера,  Бертелеми, 
Моро  и  др. 

Въ  виду  псторическаго  преемства  между  адмпнистратпвнымъ  и 
полицейскимъ  правомъ,  предварительно  слѣдуетъ  ознакомиться  съ 
системою  полищзйскаго  права. 


Въ  Сводномъ  Продолженіи  1912  г.  при  подлежащихъ  статьяхъ  сдѣланы, 
въ  выноскахъ,  указанія  на  упомянутыя,  временно  ихъ  измѣняюіція  постановленія, 
по  Собранію  Узаконеній,  со  ссылками  на  особый  «Сборникъ  дѣйствующихъ  по- 
становленій,  изданныхъ  въ  порядкѣ  ст.  87».  Означенный  Сборникъ  выпущенъ 
Государственной  Канцелярией  одновременно  со  Своднымъ  Продолженіемъ  1912  г. 

2)  Лазаревскій,  Административное  право,  статья  въ  «Правѣ»,  1898,  №  2. 
Ср.  также  Оііо  Мауег,  Ье  сігоіі  асітіп.  аііетапсі,  1.  I,  р.  171 — 173,  и  Ріеіпег, 
Іпзіііиііопеп,  8.  80—85. 

проф.  Елистратовъ.  Адм.  право.  " 
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Общая  часть  полицейскаго  права  слагалась  изъ  ученія  объ  ор- 
ганахъ  полицейской  дѣятельности,  о  власти  этихъ  органовъ  и  о  спо- 
собахъ  къ  обезпеченію  правильности  и  закономѣрности  въ  ихъ  дѣй- 
ствіяхъ.  Особенная  часть  разбивалась  на  отдѣлы  безопасности,  про- 
свѣщенія,  сообщенія,  обращенія,  производства,  распредѣленія  и 
потреблепія,  въ  соотвѣтствіи  съ  главнѣйшими  отраслями  полицей- 
ской дѣятельности.  Въ  первомъ  изъ  этихъ  отдѣловъ  изучалась  «по- 
лиція  безопасности»,  —  мѣры  безопасности  относительно  людей,  пред- 
метовъ  и  животныхъ  и  стихійныхъ  силъ  природы.  Послѣдующіе 
отдѣлы  посвящались  изученію  всѣхъ  прочихъ  полицейскихъ  мѣро- 
пріятій,  объединяемыхъ  старинными  по  лицеистами  подъ  обпщмъ 
именемъ  «полиція  благосостоянія»  (ср.  «Очеркъ»   проф.  Тарасова) 

Предметомъ  административнаго  права,  въ  противоположность 
полицейскому,  является  не  административная  дѣятельность  іп  ве, 
а  система  правоотношеній,  складывающихся  на  ея  почвѣ.  Вслѣдствіе 
этого,  необходимо  кореннымъ  образомъ  переработать  систему  поли- 
цейскаго права,  чтобы  она  могла  вмѣстить  новое  содержаніе  админи- 
стративнаго права.  Общая  часть  должна  дать  надлежащее  мѣсто 
общему  ученію  о  публично-правовомъ  отношеніп  и  правовыхъ  актахъ 
управленія.  Полиціи  безопасности,  поскольку  она  обнимала  мѣры 
безопасности  относительно  людей  (преступнпковъ,  пищпхъ,  пьянпцъ, 
безумныхъ,  ироститутокъ,  сектантовъ,  евреевъ.  пностранцевъ,  путе- 
шественниковъ,  литераторовъ  и  др.,  а  также  сходбищъ,  скопищъ. 
тайныхъ  собраній  и  союзовъ),  должны  быть  противопоставлены  новыя 
формы  права  личной  свободы,  въ  смыслѣ  опредѣленной  границы  для 
административнаго  вмѣшательства.  Наконецъ.  изъ  законодательнаго 
матеріала,  относящагося  къ  другимъ  отдѣламъ  полиціи  безопасности 
(строительная  и  дорожная  полиція,  лѣсоохраненіе,  общественное  прп- 
зрѣніе,  санитарная  и  медицинская  по.лиція  и  т.  д.)  и  къ  полиціи  благо- 
состоянія,  должны  быть  отвлечены  юридическіе  элементы  для  кои- 
струкціи  публичныхъ  вещныхъ  п  обязательственныхъ  правъ. 

Въ  виду  крайней  сложности  содержанія  административнаго 
права,  среди  административистовъ  не  наблюдается  согласія  въ  по- 
строеніи  его  научной  системы.  Съ  каждымъ  новымъ  курсомъ  науки 
административнаго  права,  обыкновенно,  соединяется  и  новый  опытъ 
системы.  Въ  построеніи  системы  общей  части  наибольшаго  внпманія, 
по  нашему  мнѣнію,  заслуживаюсь  опыты  германскпхъ  администра- 
тивистовъ Кор'мана  и  Флейнера.  Кормапъ  послѣдовательно  пзучаетъ 
въ  общей  части  вопросы  объ  участникахъ  публично-правового  об- 
щенія  (КесМзЪеІеіИ^Іе),  объ  объектахъ  права,  о  публичныхъ  право- 
отношеніяхъ,  о  публично-правовыхъ  основаніяхъ  (Кес1і1:8І;ііе1)  и  объ 
осуществленіи  и  защитѣ  публичнаго  права.  Флейперъ  дѣлитъ  общую 
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часть  на  главы  о  «носителяхъ  публичнаго  управленія»,  объ  «основ- 
номъ  отношеніи  между  публичнымъ  управленіемъ  и  гражданами»  п 
о  «защитѣ  права».  Такимъ  образомъ,  въ  той  н  другой  системѣ  бли- 
жайшее вниманіе  посвящается  ученію  о  нублично-правовомъ  отно- 
шеніи  и  его  основныхъ  элементахъ,  въ  особенности  объ  его  участни- 
кахъ,  и  ученііо  о  средствахъ  юридической  защиты  въ  публичномъ 
правѣ.  Стремленіе  къ  возможно  большей  систематизаціи  ученій  осо- 
бенной части  наблюдается  у  Флейнера.  Онъ  дѣлитъ  особенную  часть 
на  два  основныхъ  отдѣла:  «административный  аппаратъ  и  его  ус- 
луги (ЬеІ8йш^еп)»  и  «публичио-правовыя  обязанности  гражданъ». 
Такимъ  образомъ,  въ  основу  дѣленія  кладется  различіе  иравопритя- 
заній  гражданъ  и  административныхъ  учрежденій.  Къ  первому  от- 
дѣлу  относятся  ученія  о  публичныхъ  службахъ  (б^^епііісііе  Ап8Іа11:еп), 
при  чемъ  подъ  публичною  службою  понимается  сочетаніе  лицъ  и 
средствъ,  объединяемыхъ  технически  въ  одно  цѣлое,  и  ученіе  о  пу- 
бличныхъ  вещахъ.  Ко  второму  отдѣлу  —  ученія  объ  общихъ  иоли- 
цейскихъ  обязанностяхъ  и  о  повинностяхъ  гражданъ  (бі^епі^іісііе 
Ъавѣеп),  какъ  натуральныхъ,  такъ  и  денежныхъ. 

Въ  настоящемъ  руководствѣ  мы  излагаемъ  общія  ученія 
административнаго  права  въ  слѣдующей  системѣ. 

1.  Изучая  правоотношенія,  складывающіяся  въ  области  государ- 
ственнаго  унравленія,  мы  сперва  разсматриваемъ  основные  элементы 
публично-правового  отношенія,  а  именно,  нублич- 
ныя  обязанности  и  права,  ихъ  субъектовъ,  къ  числу  которыхъ  при- 
надлежатъ  должностныя  лищі,  груннирующіяся  въ  административ- 
ныя  учрежденія,  и  граждане,  и,  наконецъ,  объекты  публичныхъ  обя- 
занностей и  правъ.  Указанный  проблемы  составятъ  первый  отдѣлъ 
общей  части. 

2.  Второй  отдѣлъ  общей  части  посвящается  изученію  ю  р  и  д  и  - 
ческихъ  актовъ  публичнаго  нрава,  служащихъ  основапіемъ 
для  нравоотношеній  въ  области  государственнаго  управленія.  Бли- 
жайшую задачу  административиста  составляетъ  изученіе  юридиче- 
скихъ  актовъ,  относящихся  къ  вѣдомству  административныхъ  учре- 
жденій,въ  связи  съ  началомъ  законности,  которому  подчинены  эти 
акты.  Центральное  мѣсто  среди  означеппыхъ  актовъ  занимаетъ  адми- 
нистративный актъ,  —  актъ  государственнаго  управленія,  напра- 
вленный на  устаиовленіе,  измѣненіе  или  прекращеніе,  въ  соотвѣт- 
ствіи  съ  нормами  права,  нндивидуальныхъ  и  копкретпыхъ  юридиче- 
скихъ  отношсній  или  состояній.  Кромѣ  административныхъ  актовъ, 
здѣсь  же  иодлежатъ  изучепію  указы,  съ  помощью  которыхъ  адми- 
нистративное учрежденіе  можетъ,  въ  той  или  иной  опредѣленной 
мѣрѣ,  осуществлять  нормативную  фупкцію правового  порядка.  Здѣсь 
же   должепъ  быть  поставлен!,  вопрось  и  обі.  адмипистратпвномь 

с* 
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принужденіи,  какъ  о  способѣ  понужденія  гражданъ  къ  осуществле- 
нію  пубпчно-правовыхъ  актовъ. 

3.  Изученіе  существующей  въ  Россіи  общей  системы  ад- 
министративны х  ъ  у  ч  р  е  ж  д  е  и  і  й  составить  предметъ 
третьяго  отдѣла.  Здѣсь  комбинируются  и  развиваются  понятія, 
выработанныя  на  первыхъ  двухъ  отдѣлахъ.  Послѣ  общей  характе- 
ристики типовъ  административнаго  устройства  въ  иностранныхъ  го- 
сударствахъ,  разсматривается  устройство  русскихъ  правительствен- 
ныхъ  учрежденій:  центральныхъ  и  мѣстныхъ,  и  учрежденій  обще- 
ственныхъ:  земскихъ,  городскихъ  и  частью  сословныхъ. 

4.  Заключительный  отдѣлъ  общей  части  займутъ  институты, 
предназначенные  для  защиты  п  у  б  л  и  ч  н  а  г  о  права.  Важ- 
нѣйшимъ  изъ  этихъ  ипститутовъ  является  административная  юсти- 
ція,  —  институтъ  судебнаго  обжалованія  актовъ  государственнаго 
управленія.  Кромѣ  ученія  объ  административной  юстиціи,  въ  на- 
званный отдѣлъ  войдутъ  вопросы  объ  административномъ  надзорѣ 
за  законностью  актовъ  управ ленія,  о  началѣ  закономѣрнаго  повино- 
венія,  о  правѣ  жалобъ  по  начальству,  объ  отвѣтственности  должност- 
ныхъ  лицъ  (дисциплинарной,  уголовной  и  гражданской). и  о  публично- 
правовомъ  вознагражденіи. 

Что  касается  о  с  о  б  е  и  н  о  й  ч  а  с  т  п  админпстративнаго  права, 
то  въ  основу  ея  системы  можно  было  бы,  по  нашему  мнѣнію,  положить 
различіе  между  личными,  вещнымп  и  обязательственными  публичными 
правами.  Личныя  права,  обезпечивающія  человѣку  извѣстную  сферу 
свободы  отъ  административнаго,  а  частью  и  отъ  всякаго  государствен- 
наго вмѣшательства,  образуютъ  въ  своей  совокупности  прав  о 
личной  свободы.  Вещныя  права,  дающія  адмпнпстратпвпому 
учрежденію  вещную  основу  для  осуществленія  лежащпхъ  на  пемъ 
публичныхъ  функцій  (права  въ  отношеніи  такъ  паз.  финансоваго  и 
адмипистративнаго  имущества^),  а  гражданамъ  необходимое  рас- 
ширепіе  и  обезиеченіе  ихъ  личной  свободы  (права  въ  отношеніи  ве- 
щей общаго  пользованія),  образуютъ  институты  п  у  б  л  и  ч  н  а  г  о 
вещиагоправа.  Даконецъ,  обязательственное  пу- 
бличное право  составятъ,  съ  одной  стороны,  права  гра- 
жданъ на  опредѣлеиныя  дѣйствія  со  стороны  администраціи  (право 
публичныхъ  службъ  въ  тѣсномъ  значеніп  этого  слова)  и,  съ  другой, 
права  административныхъ  учрежденіп  на  опредѣленныя  дѣйствія 
гражданъ  (повинности  и  налоги). 


)    Терминологія  Флейнера,  Іпзіііииопеп,  308. 


ГЛАВА  ПЕРВАЯ. 

Пуб/іичко  правовое  отношеніе 


§  9.  Понятіе  о  публично-правовомъ  отношеніи. 

Ріеіпег,  Іпзиіііііопеп,  §  9.  О  дискреціонной  власти:  І^.ѵ.ЬаиПу  Оаз  ^геіе 
Егтеззеп  ипй  зеіпе  Огепгеп,  1910,  съ  обширными  литературными  указаніями 
(IX — XI).  Р.  Оегітапп,  Оіе  зІааІзЬиг^егІісІіе  Ргеіііеіі;  ипсі  сіаз  !геіе  Егтеззеп 
сіег  Веіібгсіеп,  1912  (Ѵог1га§е  сіег  ОеНе-ЗІіЙип^;,  Вй.  IV,  Ней  2).  Шершеневичъ, 
Общая  теорія  права,  §§  53 — 57. 

Наука  адмішистративнаго  права  изучаетъ  правовыя  отношенія 
въ  области  государственнаго  управленія. 

•  Правоотношенія,  связанныя  съ  государственнымъ  управ леніемъ, 
какъ  и  всѣ  другія  юридическія  отношепія,  устанавливаются  между 
людьми,  и  только  между  людьми.  Говоря  о  правоотношеніяхъ  между 
«правящей  властью»  и  гражданами,  необходимо  имѣть  въ  виду  людей, 
переживающихъ  состоянія  властвованія  или  зависимости.  Въ  какой- 
либо  отвлеченной,  безличной  формѣ  власть  не  можетъ  явиться  реаль- 
нымъ  участникомъ  правоотношенія.  Всякою  властью,  какъ  извѣстноп 
возможностью  сознательно  подчинять  волю  подвластныхъ  требова- 
ніямъ  властвующаго,  могутъ  пользоваться  лишь  люди,  изъ  плоти  и 
крови,  а  не  какія-либо  «идеальный  личности»,  какъ  государство. 

То  или  иное  взаимоотношеніе  между  людьми  становится  право- 
отношеніемъ  по  мѣрѣ  того,  какъ  оно  регулируется  нравохмъ.  Иначе 
говоря,  юридическое  отношеніе  является  той  стороной  бытового 
отношенія  между  людьми,  которая  опредѣляется  нормами  нрава. 
Взаимоотпошеніе  меліду  правящими  и  управляемыми,  не  урегулиро- 
ванное нравомъ.  будетъ  не  правоотиошеніемъ,  а  лишь  властеотноше- 
иіемъ.  Система  «властеотношеній»  господствовала  въ  административ- 
яошъ  укладѣ  полицейскаго  государства.  Болѣе  или  мснѣе  значи- 
тельные остатки  г)той  системы  сохраняются  и  въ  современномъ  госу- 
дарствѣ.  Начало  правовой  связанности  правящей  власти  лишь  посте- 
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пенно,  медленно,  съ  трудомъ  нреодолѣвая  силу  сложившейся  традиціи, 
устанавливается  и  укрѣнляется  въ  различныхъ  областяхъ  админи- 
стративнаго  быта. 

Административное  усмотрѣніе,  или  такъ  наз.  дискреціонная 
власть  администраціи  (Ігеіез  Егтеззеп,  роиѵоіг  (іІ8Сгё1іоппаіге) ,  но- 
жетъ  имѣть  различный  характеръ  въ  зависимости  отъ  степени  пра- 
вовой связанности  властвующихъ.  Юридическія  нормы,  регулирую- 
іція  правоотношенія,  могутъ  быть,  какъ  извѣстно,  или  повелительными 
или  предоставите льными  (восполните льными)  нормами.  Повелительныя 
нормы  (іи8  со^'епз)  точно  оиредѣляютъ  содержаніе  юридическаго  -  от- 
ношенія,  не  оставляя  участникамъ  иослѣдняго  никакого  простора  въ 
его  установленіи.  Напротивъ,  такъ  паз.  предоставптельныя  или  дис- 
позитивныя  нормы  (іиз  (іізровіѣіѵшіі)  даютъ  должностнымъ  и  частнымъ 
лицамъ  большую  или  меньшую  свободу  въ  опредѣленіи  пхъ  взаим- 
пыхъ  отношеній -^).  Такимъ  образомъ,  админпстраціи  можетъ  быть 
присвоена  извѣстная  степень  усмотрѣнія  іиіга  1е§'еш:  такого  рода 
усмотрѣніе  въ  предѣлахъ  права  еш;е  не  исключаетъ  юридическаго 
характера  отношеній  правящей  власти  къ  гражданамъ.  Но  когда  въ 
широтѣ  присвоеннаго  должностному  лпцу  усмотрѣнія  начпнаетъ  ис- 
чезать опредѣленность  и  устойчивость  правовыхъ  гранпцъ,  прихо- 
дится констатировать  въ  его  отношеніяхъ  къ  обывателю  уже  не  право- 
отношеніе,  а  лишь  властеотношеніе. 

По  своему  содержанію  правоотношенія.  складывающіяся  ш 
почвѣ  государственнаго  унравленія,  носятъ  публичный  характеръ. 
Въ  общественномъ  ннтересѣ  требованія  властвующихъ  находятъ  свое 
оправдапіе  и  свое  обоснованіе.  Что  иризнаютъ  правящіе  за  обще- 
ственный интересъ,  —  это  завпситъ  отъ  уровня  .  культуры.  П  то, 
въ  чемъ  власть  видитъ  общее  благо,  можетъ,  на  самомъ  дѣлѣ,  и  разой- 
тись съ  интересами  значительной  части  населенія.  Въ  понпмапін  груп- 
пою властвующихъ  общественнаго  интереса  сплошь  и  рядомъ  сквозптъ 
классовая  точка  зрѣпія.  Но,  во  всякомъ  сііучаѣ,  правомѣрныя  тре- 
бованія  правящей  власти  въ  современномъ  государствѣ  предъявляются 
къ  гражданамъ  не  какъ  частный  интересъ  правящихъ,  а  во  имя  об- 
щаго  блага. 

Если,  однако,  по  своему  содержанію  правоотношенія,  вытекающія 
пзъ  государственнаго  управленія,  всегда  сохраняютъ  публичный 
характеръ,  то  по  порядку  своего  у  станов  ленія  п  защиты  нѣко- 
торыя  категоріи  означенныхъ  правоотношеній  могутъ  подчиняться 
нормамъ  гражданскаго  права  и  процесса:  въ  такомъ  положеніп, кпкъ 
пзвѣстпо,  оказываются  договорный  отношенія  казны  съ  частными 


)  Шершеневичь,  Общая  теорія  права,  стран.  393. 
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лицами.  Усматривая  отличительный  иризнакъ  публичнаго  права  въ 
матеріальномъ  моментѣ,  — въ  самомъ  содержаніи  иравоотношепій, 
мы  продолжаемъ  считать  и  эти  иравоотношенія  публичными.  Но 
если  связывать  дѣленіе  публичнаго  и  частнаго  права  съ  формальнымъ 
моментомъ,  —  съ  порядкомъ  регуляціи  и  защиты  правоотношеній, 
то  ихъ  нужно  будетъ  отнести  къ  области  нрава  частнаго. 

Дальнѣйшій  анализъ  публично-правового  отношенія  долженъ 
показать,  изъ  какихъ  элементовъ  оно  слагается.  Основными  элемен- 
тами юридическаго  отношенія  являются  правовыя  обязанности  и 
субъективный  права,  или  правомочія:  это  —  тѣ  долженствованія  и 
возможности,  который  создаются  правовыми  нормами  для  участни- 
ковъ  юридическаго  отношенія.  Публичнымъ  правомочіемъ  мы  на- 
зываемъ  обезпеченную  правомъ  возможность,  а  публично-правовой 
обязанностью  —  основанный  па  правѣ  долгъ  лица  совершить  или 
воздержаться  отъ  совершенія  извѣстныхъ  дѣйствій.  Участники  от- 
ношенія,  на  которыхъ  правовою  нормою  возлагаются  обязанности  и 
предоставляются  правомочія,  называются  субъектами  юридическаго 
отношенія.  Это  —  субъекты  обязанностей  и  нравъ.  Кромѣ  обязан- 
ности и  нравомочія  и  ихъ  субъектовъ,  къ  элементамъ  юридическаго 
отношенія  слѣдуетъ  отнести  его  объектъ:  объектомъ  права  мы  назы- 
ваемъ  то,  что  служитъ  средствомъ  къ  осуществленію  интереса,  со- 
держаш;агося  въ  данномъ  взаимоотношеніи.  Объектомъ  нублично- 
гравового  отношенія  въ  частности  можетъ  быть  все  то,  что  способно 
с/ужить  къ  осуществленію  публичныхъ,  общественныхъ  интересовъ. 

Итакъ,  основные  элементы  публичнаго  правоотношенія  —  право- 
вая обязанность  и  субъективное  право,  субъекты  н  объектъ. 

Перейдемъ  къ  ближайшему  анализу  этихъ  элементовъ. 


§  10.  Публичный  обязанности  и  права. 

С.Р.ОегЬег,  ѴеЪег  оііепіПсЬе  НесЫе,  ТііЬ.  1852.  ^08е|  ѴІЬгісН,  иеЬег 
отпІІісЬ  НесЫе  ипсі  ѴегѵѵаІІип^з-ОегісНІзЬагкеіІ:,  Рга§.  1875.  О.  ]еШпек,  Зузіет 
сіег  зиЬіеНіѵеп  бНепИісЬеп  РесЫе,  Рг.  1892.  Апйегззеп,  Оаз  зиЬіекІіѵе  НесНІ;. 
Огйпііиіз  ^іІ8сНг.,  Всі.  XXXVIII,  8.  603.  Н.  КеІ8еп,  НаирІргоЫете  сіег  81ааІ8- 
гесЫ8Іе1іге,ТиЬ.  1911,  8.-567—702,  особ.  Кар.  XXVI.  Іоп^о,  Ьа  іеогіа  сіеі  сіігіиі 
риЬЫісі  зиЬеиіѵі.  АгсНіѵ.  сіі  сііг.  риЫ.,  Раіегто  1892.  Запіі  Нотапо,  Ьа  Іеогіа 
сіеі  сіігііи  рійЫісі  зиЬіеІІіѵі  (Огіапсіо,  Ргіто  Ігаііаіо  сотріе^о  сіі  сііг.  атт.  ііаі., 
Ѵ0І.  I).  ОапісМа]огапа,  Ьа  погіопе  сіеі  сіігіио  риЬЫісо  зиЬіеІІіѵо.  Его  же,  Огоііз 
рііЫісз  8ііЬіеки8,  Неѵие  сіе  1ё§і8Іаиоп  сіе  Тоиіоизе,  1906,  р.  1—72.  ^08.  ВагіПё- 
Іету,  Еззаі  с1'и»е  ІЬёогіе  сіез  сігоііз  8иЬ]ес1і^8  с1е8  ас1тіпІ8Ігё8  с1ап8  1е  сігоіі  асіті- 
пізігаіі/  іѵрлдаі5,     1899.  Ои^иіі,  ^е  сігоіі  80сіаІ,  1е  сігоіі  іпсііѵісіиеі  е1  іа  Ігапз- 

1)  П)нятія  с\^ъективнаго  права  и  правомочія  мы  употребляемъ  какъ  сино- 
нимы. Вз'лядъ  РЕгельсбергера  и  др.  на  правомочія,  какъ  на  «лучеиспусканія 
правь»,  наіъ  кажется  неубѣдительной  метафорой.  Развѣ  правомочіе  продать  свою 
вещь  не  егь  такое  же  субъективное  право,  какъ  н  право  собственности? 
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{огтаііоп  сіе  ГЕІаІ:,  Р.  1908  (есть  русскій  переводъ).  Его  же,  Тгаііе,  §  1.  А.  Рож- 
дественскій ,  Теорія  субъективныхъ  публичныхъ  правъ.  Критико-систематическое 
изслѣдованіе.  I,  Основные  вопросы,  М.  1913.  Елистратовъ,  Понятіе  о  публич- 
номъ  субъективномъ  правѣ.  Учен.  Зап.  Лицея  въ  память  Цес.  Николая,  вып.  VIII, 
1913  (и  отд.  отт.).  Е.  НоШег,  Nаі:и^1ісЬе  ипсі  ]игІ8І;і8с1іе  Регзопеп,  Ьрг.  1905. 
/.  ВШег,  Оаз  РгоЫет  сіег  ]игі8І:і8сЬеп  Регзбпіісіікеіі:,  Ьрг.  1907.  Курсы  Ленинга, 
§§  3  и  4,  Отто  Майера  (Ье  сігоіі:  асітіп.  а11.),  §  9,  Флейнера,  §  11,  Оріу  (Ргіпсі- 
рез  сіе  СІГ0ІІ:  риЫіс),  р.  108,  540  е1  8.,  Шершенееича,  Общая  теорія  права,  §§  61, 
64  и  65. 

1.  Публичный  характеръ  правоотношеній  между  адміінистраціец 
и  гражданами  выдвигаетъ  въ  составѣ  этихъ  отношеній  на  первый 
планъ  элементъ  правовой  обязанности.  Въ  русской  лп- 
тературѣ  уже  М.  Н.  Коркуновъ  обратилъ  вниманіе  на  то,  что  «въ 
области  публичнаго  права  невозможно  признать  правопрптязаніе 
главной,  основной  формой  проявленія  дѣйствія  права.  Въ  публнчномъ 
правѣ  ярче  и  опредѣленнѣе  всего  выступаютъ  именно  правообязан- 
ности;  онѣ  точно  опредѣлены,  по  содержанію,  онѣ  возлагаются  всегда 
на  точно  опредѣленныхъ  лицъ.  Напротивъ,  публичный  права  пред- 
ставляются, такъ  сказать,  лишь  отраженіемъ  обязанностей  и  пред- 
оставляются неопредѣленному  кругу  лпцъ,  могущихъ  быть  въ  томт^ 
заинтересованными»  ^). 

Первенствующая  роль  правовой  обязанности  въ  публнчномъ  от- 
иошеніи  ярко  обнаруживается  при  сравненіп  этого  отнопкчіія  съ 
частнымъ. 

Гражданское  правомочіе  подчиняется  частнымъ  интересамъ  упрі- 
вомоченнаго  лица.  Оно  озиачаетъ  <^господство  воли»  (ЛѴіИеп^шасЛі:) 
управомоченнаго,  —  его  власть  использовать  по  своему  усмотрѣіію. 
въ  своемъ  интересѣ,  то  положеиіе,  какое  ему  обезпечено  нрав-кмъ. 
Сообразно  свопмъ  интересамъ,  собственникъ  въ  правѣ  продать  пріі- 
надлежащую  ему  вещь,  передѣлать  ее,  броспть  или  упичтоі^пть. 
Руководясь  свопмъ  интересомъ,  кредпторъ  въ  правѣ  требовать  шлаты 
долга,  по  можетъ  и  простить  своему  доляшику  пли  облегчіть  ему 
условія  займа. 

Публичное  право  предъявляетъ  своп  требованія  къ  долл>^остпым  і. 
лпцамъ  и  къ  граждапамъ  во  имя  обща  го  блага  и,  такпмъобразомъ, 
заставляетъ  ихъ  класть  въ  основаніе  своей  публичной  д№ельностп 
моментъ  общественнаго  долга.  Этотъ  моментъ  долга  не/ісключаетъ 
большаго  или  меньшаго  простора,  предоставляемаго  нор.чши  публич- 
наго нрава  участшікамъ  правоотношенія.  Но  какъ  бы  нл  становились 
вслѣдствіе  этого  широки  публичный  правомочія  власти  и  г\іаждапъ. 
моментъ  долга,  пли  обязанности,  продолжаетъ  сохріиить  въпуб.ітіч- 


)  Норкуновъ,  Лекціи  по  общей  теоріи  права,  СПБ.  1898,  стран|і40. 
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номъ  правѣ  доминирующее  значеніе.  Самая  возможность  использовать 
публичное  иравомочіе  въ  большемъ  или  меньшемъ  объемѣ,  либо  сов- 
€ѣмъ  его  не  использовать,  подчинена  этому  моменту.  Возьмемъ,  для 
примѣра,  право  казны.  По  кругу  своихъ  правомочій  и  по  способу 
юридической  ихъ  защиты,  казна  въ  правовомъ  оборотѣ  можетъ  сильно 
уподобляться  субъектамъ  гражданскаго  права.  Въ  управленіи  казеп- 
нымъ  имуществомъ  должностнымъ  лицамъ,  обыкновенно,  предоставля- 
ются широкія  правомочія,  въ  общемъ  соотвѣтствующія  имуществен- 
пымъ  правамъ  частнаго  лица.  Тѣмъ  не  менѣе,  между  казной  и  ча- 
стнымъ  собственникомъ  остается  глубокое  различіе:  между  тѣмъ, 
какъ  частное  лицо  уполномочено  въ  своемъ  индивидуальномъ  инте- 
ресѣ,  въ  основѣ  правъ  казны  лежитъ  служебный,  общественный 
долгъ.  Этимъ  долгомъ,  обязанностью  дѣйствовать  въ  публичномъ 
интересѣ,  должностныя  лица  связаны  въ  осуществленіи  всѣхъ  правъ. 
Уклоняясь  отъ  этого  долга,  дѣйствуя  въ  корыстныхъ  или  иныхъ 
яичныхъ  видахъ,  они  рискуютъ  столкнуться  съ  уголовнымъ  закономъ. 

Извѣстнымъ  требованіямъ  общественнаго  долга  подчинены  пу- 
бличный права  не  только  администраціи,  но  и  гражданъ.  Граждашіні, 
не  можетъ  воспользоваться  предоставленнымъ  ему  избирательнымъ  пра- 
вомъ  въ  своемъ  индивидуальномъ  интересѣ  такъ  же,  какъ  обыватель 
купить  вещь  или  дать  взаймы  деньги.  Сообразно  своему  пониманію 
публичнаго  интереса,  онъ  въ  правѣ  голосовать  за  то  или  другое  лицо, 
либо  совсѣмъ  не  пойти  къ  избирательной  урнѣ.  Но  согласившись 
подать  голосъ  въ  пользу  другого  лица  за  угощеніе,  подарокъ  или 
личную  выгоду,  онъ  подлежитъ  уголовной  отвѣтственностн. 

2.  Публичный  права  по  своей  природѣ  существенно  отличаются 
отъ  гражданскихъ  субъективныхъ  правъ. 

Воззрѣнія  цивилистовъ  на  природу  субъективиаго  права  выра- 
жаются въ  двухъ  основныхъ  теоріяхъ  —  въ  теоріяхъ  воли  и  интереса . 
Одна  изъ  нихъ  связывала  сущность  субъективиаго  нрава  съ  «госиод- 
ствомъ  волн»,  предоставляемымъ  субъекту  правовымъ  порядкомъ, 
другая  —  съ  юридически  защищеннымъ  пнтересомъ  лица.  Въ  совре- 
менной литературѣ  споръ  между  стороппнками  этихъ  взаимно  про- 
тивостоявшихъ  теорій  разрѣшился  преоблсіданіемъ  примирительной 
точки  зрѣнія:  въ  понятіи  субъективиаго  права  теперь  цивилисты 
извѣстнымъ  образомъ  сочетаютъ  оба  момента,  —  воли  и  интереса. 

Авторитетъ  теорій  воли  и  интереса  въ  ученіи  о  субъективномт. 
правѣ  оказался  настолько  великъ,  что  эти  теоріи  были  восприняты 
и  публицистами,  —  ирптомъ  безъ  необходимой  провѣрки  соотвѣт- 
ствія  этихъ  цивплнстическихъ  копструкцій  ириродѣ  публичнаго 
права.  Цивилпстич(т.куіо  конструкцію  публичнаго  субъективиаго 
нрава  мы  находимъ  у  Георга  Еллгтеш  и  у  другпхъ  выдающихся 


~  90  — 


публицпстовъ  нашего  времени.  По  онредѣленію  Еллинека  субъек- 
тивное право  есть  благо  или  интересъ,  защищенные  иравовымъ  при* 
знаніемъ  господства  человѣческой  воли.  Господство  воли  образуетъ 
формальный,  благо  или  интересъ  —  матеріальный  элементъ  въ  субъек- 
тпвномъ  правѣ.  Оба  эти  элемента  необходимо  входятъ  въ  понятіе 
субъективнаго  права  ^).  Въ  сочетаніи  указанныхъ  элементовъ  сущ- 
ность субъективнаго  права  видятъ  также  и  Бернатцѵ/къ^),  Мишу^) 
и  другіе. 

По  нашему  мнѣнію,  это  цивилистическое  понятіе  о  субъектив- 
иомъ  правѣ  на  публичный  права  не  можетъ  быть  распространено. 

Какъ  уже  было  указано,  «господство  воли»,  свойственное  гра- 
жданскимъ  нравамъ,  не  соотвѣтствуетъ  публичному  характеру  право- 
отношеній  между  правящими  и  гражданами.  При  первенствующе мъ 
значеніи  правовой  обязанности,  публичный  права  характеризуются 
не  властью  лица  использовать  по  своему  усмотрѣнію,  въ  своемъ  ин- 
тересѣ,  то  положеніе,  какое  ему  обезнечено  правомъ,  а  служебнымъ 
или  общественнымъ  долгомъ,  связывающимъ  лицо  въ  осуществленіи 
присвоенныхъ  ему  нубличныхъ  нравомочій. 

«Господство  воли»,  въ  которомъ  цивилистъ  усматрнвастъ  одинъ 
изъ  существениыхъ  признаковъ  субъективнаго  нрава,  соотвѣтствуетъ 
предоставительному  характеру  нормъ  гражданскаго  права.  Повелп- 
тельныя  нормы  въ  частномъ  правѣ  встрѣчаются  лишь  въ  видѣ  ис- 
ключеній  (напр.,  въ  семейномъ  иравѣ);  въ  большипствѣ  же  случаевъ 
нормы,  регулирующія  частныя  отношенія,  принадлежатъ  къ  типу 
Іи8  сіізрозйіѵит.  Съ  повелительными  нормами  «господство  воли» 
было  бы  песовмѣстимо :  повелительная  норма,  но  самой  прпродѣ 
своей,  исключаетъ  свободу  усмотрѣнія  управомоченнаго  лица;  она, 
по  необходимости,  суживаетъ  субъективное  право  до  предѣловъ 
правовой  обязанности.  Между  тѣмъ,  въ  публнчномъ  правѣ,  въ  про- 
тивоположность гражданскому,  большую  роль  пграетъ  именно  іиз 
со§'еп8.  По  крайней  мѣрѣ,  чѣмъ  глубже  п  полнѣе  захватываетъ  право 
область  публичпыхъ  отношеній,  тѣмъ  меньше  остается  у  адмппнстраціп 
простора  опредѣлять  по  своему  усмотрѣнію  отношенія  къ  гражданамъ. 
Норма,  уполномочивающая  должностное  лицо  на  пзвѣстныя  дѣйствія, 
нерѣдко,  вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  и  обязываетъ  его  при  паступленіи  указан- 
ныхъ въ  законѣ  условій  совершить  эти  дѣйствія.  Это  обстоятельство 
еще  разъ  подтверждаетъ  невозможность  приложить  къ  публпчнымъ 


О.  ]е11іпек,  8у8І:ет  сіег  8иЬ]ек1іѵеп  б^^епІІісИеп  НесНіе,  8.  42. 
2)  Вегпаігік,  Кгііізсііе  Зіисііеп  ііЬег  сіеп  Ве§гі!^  сіег  ііпізі.  Регзоп.  Агсіі.  !ііг 
б^^епШсИе  НесМ,  Всі.  V  (1890),  8.  233. 

^.  МісНоий,  Ьа  ІНёогіе      1а  регзоппаіііе  піогаіе,   1.  1,  р.  105. 
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правамъ  основанное  на  волевомъ  моментѣ  цивилистическое  понятіе 
субъективнаго  права. 

Моментъ  интереса  столь  же  мало  пригоденъ  для  характеристики 
публичнаго  правомочія,  какъ  и  моментъ  воли. 

Задача  конструкцін  субъективнаго  права  состоитъ  въ  томъ, 
чтобы  уловить  и  формулировать  нѣкоторое  юридическое  качество, 
вносимое  правопорядкомъ  въ  индивидуальную  сферу  личности. 
Понятіемъ  правомочія  должна  достигаться  индивидуализація  права, 
его  связь  съ  опредѣленнымъ  лицомъ-^).  Вслѣдствіе  этого,  критеріемъ 
субъективнаго  права  можетъ  служить  лишь  частный  пнтересъ,  от- 
личающійся  какъ  разъ  именно  своею  принадлежностью  опредѣлен- 
ному  лицу  или  ограниченной  группѣ  лицъ.  Что  же  касается  обгце- 
ственныхъ,  публичныхъ  интересовъ,  то  они  —  матеріалъ  совершенно 
негодный  для  индивидуализаціи  правъ.  Широкій  публичный  интересъ — 
это  благо  неограниченнаго  и  неопредѣленнаго  круга  человѣческихъ 
суш;ествъ,  онъ  переростаетъ  живущее  поколѣніе,  онъ  представляетъ 
собою  интересъ  не  индивида,  а  вида^).  Такимъ  образомъ,  публичныя 
права  моментомъ  интереса  опредѣляться  не  могутъ:  субъективное 
право  должно  быть  связано  съ  опредѣленнымъ  лицомъ  или  ограни- 
ченною группою  лицъ,  между  тѣмъ  какъ  общественный  интересъ,  лежа- 
щій  въ  основапіи  публично-правовыхъ  отношеній,  противоположенъ 
личному  или  узко-групповому  интересу.  Характеризуя  публичныя 
права  ограждаемымъ  ими  публичнымъ  пнтересомъ,  пришлось  бы  от- 
носить ихъ,  какъ  къ  субъектамъ,  къ  такимъ  безграннымъ  массамъ 
людей,  какъ  общество,  пародъ,  со  включеніемъ  и  будущаго  потомства 
даннаго  поколѣнія. 

3.  Убѣждаясь  въ  несоотвѣтствіи  цивилистическаго  понятія  о 
субъективномъ  правѣ  природѣ  публпчнаго  права,  нѣкоторые  ученые 
приходятъ  къ  совершенному  отрицанію  публичныхъ  субъективныхъ 
правъ.  Въ  русской  литературѣ  яркимъ  выразителемъ  этого  взгляда 
былъ  проф.  Г.  Ф.  Шершеневичъ.  «По  господствующему  воззрѣнію,  — 
пишетъ  онъ  въ  своей  «Общей  теоріи  права»,  —  право  въ  субъективномъ 
смыслѣ  не  только  можетъ  быть  въ  юридическомъ  отношеиіи,  но  и 
должно  быть».  «Такой  взглядъ  создался  вслѣдствіе  того,  что  ученіе 
о  юридическомъ  отпошеніи  всецѣло  разрабатывалось  цивилистами. 
Частно-правовое  отношеніе  принимается  за  юридическое  отношеніе 
вообще.  Но  это  обобщеніе  не  соотвѣтствуетъ  дѣйствитольностп». 
Съ  точки  зрѣнія  Шершеневича^  публично-правовое  отпошеніе  пред- 

Ср.  ]е11іпек,  ор.  сіі.,  8.  42:  «...еіп  шезепШсНез  Кгііегіит  сіез  5иЬ]ек1:іѵеп 
НесЫе8  Ьіісіеі...  Іпс1іѵіс1иаІІ8ігип§  сіез  НесНІез,  Ѵегкпііріип^  сІеззеІЬеп  тіі:  еіпег 
Ьезііттіеп  Рег80П». 

2)  Ср.  іЬісІ.,  8.  64. 
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ііолагаетъ  наличность  всего  трехъ  элементовъ:  субъектовъ,  объекта 
п  правовой  обязанности.  Субъективное  право,  образующее  четвертый 
необходимый  элементъ  частно-правового  отношенія,  совершенно  от- 
сутствуетъ  въ  составѣ  публично-правового  отношенія.  «Въ  области 
государствениаго  и  административнаго  нрава  все  сводится  къ  ученію 
объ  обязанностяхъ  агеитовъ  власти.  Въ  финансовомъ  правѣ  мы  имѣемъ 
дѣло  съ  обязанностями  гражданина  уплатить  налоги  или  пошлины 
п  съ  обязанностями  органовъ  казеннаго  управленія взыскать  таковыя». 
«Если  и  говорятъ  о  правѣ  судебнаго  слѣдователя,  въ  случаѣ  встрѣ- 
ченнаго  соиротивленія,  требовать  содѣйствія  какъ  гражданскаго, 
такъ  и  военнаго  начальства,  или  о  нравѣ  губернатора  опротестовать 
ностановленіе  городской  думы,  признанное  имъ  незаконнымъ  пли 
нецѣлесообразнымъ,  то  въ  дѣйствительности  рѣчь  идетъ  объ  обязан- 
ностяхъ прибѣгнуть  къ  такимъ  мѣрамъ  при  паличности  указанныхъ 
въ  законѣ  условій.  За  неосуш;ествлеиіе  своего  права  субъектамъ  права 
грозитъ  отвѣтственность  — -  выводъ  совершенно  несообразный  для 
субъективнаго  нрава,  которое  есть  только  возможность,  но  не  обя- 
занность» (стр.  571  и  572). 

Съ  изложеннымъ  воззрѣніемъ  мы  не  можемъ  согласиться.  Пу- 
бличнымъ  правоотношеніямъ  несвойственны  субъектнвныя  права  въ 
цивилистическомъ  смыслѣ.  Однако,  нельзя  сказать,  что  въ  этихъ 
правоотношеніяхъ  есть  только  обязанностн  и  совсѣмъ  нѣтъ  возмож- 
ностей. Въ  публичномъ  правѣ  много  повелительныхъ  нормъ,  но  онѣ 
далеко  не  исчерпываютъ  всего  его  содержанія.  Уже  среди  право- 
положеній,  относяшіихся  къ  административной  дѣятельности  долж- 
ностныхъ  лицъ,  есть  не  мало  предоставительныхъ  нормъ.  Адмпші- 
страціи,  обыкновенно,  присвоиваются  не  только  строго  оиредѣленныя 
правомочія  —  обязанностн,  но  и  широкая  дискреціонная  власть. 
Отмѣтимъ  хотя  бы  концессіонный  порядокъ,  предоставляющій  долж- 
постнымъ  лпцамъ  возможность  разрѣшить  или  не  разрѣшить  гражда- 
нину извѣстныя  проявленія  его  самодѣятельности.  Это  право  «раз- 
рѣшать»  не  можетъ  быть  втиснуто  въ  тѣсныя  рамки  понятія  о  правовой 
обязанностн.  Конечно,  въ  дискреціонной  власти  много  исторпческпхъ 
пережитковъ  полицейскаго  государства,  съ  которыми  можно  и  не 
очень  считаться  въ  конструкціп  основныхъ  нонятій  публпчнаго  права. 
Но,  во  всякомъ  случаѣ,  предоставленіе  должностному  лицу  пзвѣстнаго 
простора  въ  установленіи,  измѣненіп  и  прекращсніи  публичпыхъ  нравс»- 
отношеній  является  необходимымъ  условіемъ  жизнесиособностп  п  для 
строго  правового  порядка.  Законъ  не  будетъ  факторомъ  культуры, 
если  онъ  превратитъ  чиновника  въ  автомата.  Должностное  лицо 
является  истолкователемъ  общественнаго  интереса,  оно  пользуется  — 
и  должно  пользоваться  извѣстнымъ  просторомъ  —  какъ  въ  блпжап- 


шемъ  опредѣленіи  конкретныхъ  задачъ  публичной  дѣятельностіі, 
такъ  равно  и  въ  выборѣ  наиболѣе  цѣлесообразныхъ  средствъ  къ  до- 
стиженію  постав ленныхъ  цѣлей. 

Еще  въ  большей  мѣрѣ,  чѣмъ  у  должностныхъ  лицъ,  «право», 
не  совпадающее  съ  понятіемъ  правовой  обязанности,  устанавливается 
публичнымъ  правопорядкомъ  у  гражданъ.  Мы  въ  правѣ  воспользо- 
ваться предоставленными  памъ  закономъ  юридическими  средствами 
для  устройства  публичнаго  собранія,  общества,  для  выпуска  въ 
свѣтъ  повременнаго  изданія,  но,  конечно,  ни  къ  чему  этому  юри- 
дически не  обязаны.  Равнымъ  образомъ  и  избирательное  право  почти 
во  всѣхъ  современныхъ  государствахъ  иредставляетъ  собою  нраво- 
мочіе,  а  не  обязанность. 

Далѣе,  въ  публичиомъ  правѣ,  какъ  и  въ  частномъ,  обязанностямъ 
однихъ  изъ  участниковъ  юридическаго  отношенія,  обыкновенно,  со- 
отвѣтствуютъ  субъективныя  права  у  другнхъ  изъ  участниковъ  этого 
отношенія.  Обязанности  должностныхъ  лицъ  совершать  тѣ  плп  иныя 
дѣйствія  въ  публичныхъ  интересахъ,  обыкновенно,  соотвѣтствуетъ 
право  гражданъ  на  эти  дѣйствія  (право  пользоваться  почтой,  теле- 
графомъ,  желѣзной  дорогой  и  т.  д.).  Необходимо,  однако,  замѣтить, 
что  какой-либо  безусловной  коррелятивности  обязанности  и  нрава 
въ  нубличныхъ  отношеніяхъ  не  наблюдается.  Во  многихъ  государ- 
ствахъ Запада  правящая  власть  обязана  по  закону  оказывать  прп- 
зрѣніе  бѣдняку.  Но  наличность  этой  обязанности,  лежащей  на  ад- 
министративномъ  учрежденіи,  еще  не  надѣляетъ  бѣднаго  правомъ  на 
призрѣніе.  Какъ  справедливо  замѣчаетъ  проф.  I.  Покровскій,  права 
у  человѣческой  личности  въ  этомъ  случаѣ  нѣтъ  такъ  же,  какъ  и  у  той 
лошади,  которую  законъ  о  покровительствѣ  животпымъ  обязываетъ 
защищать  отъ  напрасныхъ  мученій^).  Подобный  отношенія  безъ 
правомочія  объясняются,  однако,  не  какой-либо  особою  природою 
.публичнаго  права,  а  лишь  его  историческимъ  несовершенствомъ. 
Въ  нихъ  отралсается  старый  порядокъ,  когда  обыватель  былъ  еще 
безличнымъ  объектомъ  для  полицейскпхъ  мѣронріятій.  Съ  дальнѣй- 
шимъ  развитіемъ  административнаго  права  публичное  отношеніе 
должно  будетъ  сочетать  въ  себѣ  всѣ  элементы,  которые  присущи 
юридическому  отиошеиію  вообще^). 

4.  Такимъ  образомъ,  въ  составъ  публичнаго  правоотпошепін 
входитъ  существенный,  не  всегда  совпадающій  съ  моментомъ  право- 
вой обязанности,  элементъ  субъоктивнаго  права.  Какое  же  юрпдиче- 


1)  О  правѣ  на  существонаиіе,  стран.  22 — 26. 

2)  Въ  частности  о  развитін  права  на  призрѣніе  см.  у  В.  А.  Гагсна,  Право 
бѣднаго  на  призрѣніе,  т.  I  (1907),  стран.  628  и  сл. 
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ское  качество,  вносимое  правопорядкомъ  въ  индивидуальную  сферу 
личности,  кроется  въ  этомъ  представленіи  о  публичномъ  правомочіи? 

Пріемлемымъ  для  публициста  мы  считаемъ  понятіе  о  субъектив- 
номъ  правѣ,  какъ  о  возможности  для  должностного  или  част- 
наго  лица  дѣйствовать  подъ  эгидою  правового  порядка.  Свя- 
зывая сущность  субъективнаго  публичнаго  права  съ  моментомъ  дѣй- 
ствія,  мы  соприкасаемся  съ  теоріей  нѣмецкихъ  юристовъ  Эдуарда 
Гельдера  и  Юлія  Бипдера.  По  ученію  Гельдера,  субъектомъ  права 
нельзя  считать  ни  малолѣтняго,  ни  душевнобольного:  приписываемый 
имъ  цивилистами  права,  на  самомъ  дѣлѣ,  являются  правами  пхъ 
опеку новъ;  но  только  это  —  не  частныя  права,  а  права  публичнаго 
характера,  такъ  какъ  въ  основѣ  ихъ  лежитъ  публичная  функція, 
обязанность  служенія  въ  интересахъ  другого.  Субъектомъ  права 
можно  признавать  только  юридически  самостоятельное  лицо,  — 
человѣка,  который  опредѣляетъ  свою  жизнь  собственною  дѣятель- 
ностьюі).  По  летучему  опредѣленію  Биндера,  субъективное  право 
есть  Напсіеіпкоппеп.  Съ  точки  зрѣнія  Биндера,  правоспособность 
состоитъ  не  въ  томъ,  чтобы  мистически  «имѣть»  или  даже  «носить» 
права,  но  въ  дѣятельпомъ  проявленіи  своего  правового  я.  Это  есть 
способность  къ  дѣйствіямъ,  черезъ  который  осуществляются  права  ^). 

Теорія  Гельдера  и  Биидера  вызвала  возраженія.  По  словамъ 
Шершеневича,  «нельзя  отрицать  остроумія  обонхъ  авторовъ  въ  кри- 
тикѣ  установившихся  представленій  п  смѣлости  ихъ  въ  конструиро- 
ваніи  заново  основныхъ  юридическихъ  понятій».  Тѣмъ  не  менѣе, 
ихъ  «попытка  окончательно  изгнать  изъ  правовѣдѣнія  всякія  фикціи 
и  утвердиться  на  почвѣ  реальности  показываетъ  всю  невыполнимость 
задачи».  «Построеніе  Гельдера  и  Биидера  пригодно  было  бы  въ  области 
законодательной  политики,  но  не  для  объясненія  уже  созданнаго 
законодателемъ  порядка.  Ихъ  точка  зрѣнія  рѣзко  расходится  именно 
съ  тѣмъ,  что  открываетъ  намъ  правовая  дѣнствптельность.  потому 
что  объективное  право  субъектами  права  считаетъ  несомнѣнно  опе- 
каемаго,  а  не  его  опекуна,  акціонерное  общество,  а  не  его  правленіе, 
больницу,  а  не  завѣдующаго  ею  доктора»^). 

Извѣстный  французскій  публицистъ,  проф.  Леопъ  Мишу,  дальше 


1)  НоШег,  Nа1и^1іс11е  ипсі  ]игі8и8СІіе  Рег80пеп,  8.  133:  «Ргіѵа^есНІззиЬіекІ 
І8І:  сіег  Меп8с1і  аІ8  еіп  зоІсНег,  сіет  ез  гикотті:,  8еіп  ЬеЬеп  сіигсіі  еі^епе  Таі  ш  ^е- 
8І:а11еп,  аІ80  аІ8  еіпе  гесііиісіі  8еІЬ8І;8І:апс1і§е  Рег80п». 

«Оа§е§еп  ізі  сііе  НесЫзМІіі^кеіІ:  а11егс1іп§8  пісКІ:  еіп  ту8І:і8сЬе8  «НаЬеп» 
осіег  §аг  «Тга^еп»  ѵоп  НесЫеп,  80пс1егп  сііе  Веіаіі^ип^  с1е8  еі^епеп  гесНІІісНеп  ІсІі8... 
8іе  І8І:  НесІі1:8аи8иЬип§8ІіаѴісіІип8§Кі1іі§кеіЪ>.  Оа8  Рго- 
Ыет  сіег  ]игІ8Іі8сНеп  Рег8бп1ісЬікеі1:,  8.  63.  См.  также  8.  38. 

Шершеневичъ,  Общая  теорія  права,  стран.  585. 


развиваетъ  то  же  возраженіе  въ  примѣненін  къ  публичному  праву. 
«Можно  ли  сказать,  —  спрашиваетъ  онъ,  —  что  права  Государства 
принадлежать  людямъ,  которые  имъ  управляютъ?»  Право  существуетъ 
не  ради  представителя,  а  для  представляемыхъ.  Ихъ  нужды,  ихъ 
интересъ  —  истинный  критерій  нормальнаго  функціонированія  право- 
порядка. Въ  этомъ  интересѣ  выражается  соціальное  назначеніе  права. 
«Помѣщать  на  первый  планъ  людей,  призванныхъ  къ  осуществленііо 
и  защитѣ  права,  это  значить  видѣть  въ  немъ  лишь  внѣшнюю  сторону, 
не  проникая  во  внутреннюю  его  сущность»^). 

Указанныя  возраженія  не  кажутся  намъ  убѣдительными.  Нѣко 
торое  расхожденіе  вновь  конструируемаго  понятія  съ  традиціон- 
ными  цивилистическимп  представленіямп  не  можетъ  служить  дово- 
домъ  противъ  использованія  этого  понятія  догмою  публичнаго  права. 
Къ  тому  же,' представ леніе  о  юридической  активности  лица  совсѣмъ 
не  чуждо  и  цивилисту.  Оно  весьма  близко  къ  понятію  гражданской 
«дѣеспособности».  Вообще  говоря,  означенной  конструкціей  публи- 
цистъ  лишь  передвигаетъ  концепцію  субъективнаго  публичнаго  нрава 
изъ  сферы  «правоспособности»,  —  гдѣ  утверждаетъ  ее  цивилистъ,  — 
въ  область  «дѣеспособности».  Излюбленная  цивилистомъ  сфера  об- 
ладателей или  «носителей»  правъ  не  можетъ  намъ  дать  необходимой 
почвы  для  индивидуализаціи  публичнаго  права.  Мы  имѣли  уже  слу- 
чай указать,  что,  примѣняясь  къ  цивилистическимъ  представ леніямъ, 
пришлось  бы  связать  понятіе  субъекта  публичнаго  права  съ  совер- 
шенно безграничными  массами  людей.  Субъектовъ  права,  соотвѣт- 
ствующихъ  опредѣленному  лицу  или  опредѣленной  совокупности 
лицъ,  публицистъ  въ  состояніи  найти  лишь  въ  области  дѣйственнаго 
осуществленія  права.  Именно  здѣсь  мы  и  должны  искать  то  общее 
и  основное  юридическое  качество,  которымъ  правопорядокъ  воору- 
жаетъ  индивида,  какъ  должностное  лицо  и  какъ  гражданина. 

Леонъ  Миту  опасается,  какъ  бы  изложенная  точка  зрѣнія,  вы- 
двинувъ  на  первый  планъ  людей,  призванныхъ  къ  осуществленію 
и  защитѣ  права,  не  поставила  въ  тѣнь  самого  соціальнаго  назначенія 
права.  Но  развѣ  для  того,  чтобы  выявить  въ  публичномъ  правѣ  на- 
чало общественнаго  служенія,  нужны,  непремѣнно,  фикціи?  Ужели 
для  того,  чтобы  осознать  возможность  для  человѣка  «соціоцентри- 
ческаго»^)  дѣйствія,  необходимо  сперва  сочинить  особаго. субъекта  — 
«носителя»  права  па  это  дѣйствіе?  И  заполнять  міръ  всевозможными 
призрачными  субстанціями,  до  идеальной  личности  государства  вклю- 

9 

Ь.  МісНоші,  Ьа  ІНеогіе  сіе  1а  регзоппаіііё  тогаіе,  р.  2,  Р.  1909,  р.  509. 
^    Ср.  понятія  «соціоцентрическаго»   и   «эгоцеитрическаго»  иаправлеиія  въ 
сферѣ   гіравосознанія  у  Михайлова,  Юрид.  Зап.,  1912,  вып.  IV,  стран.  599. 
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чительно,  чтобы  выразить  простую  истину:  человѣкъ  можетъ  жить 
по  только  для  себя,  но  и  для  другого.  Индивидъ  черпаетъ  въ  публпч- 
номъ  правѣ  юридическія  средства  для  осуществленія  публичныхъ 
функцій.  Связывая  публичныя  субъективный  права  съ  моментом  ь 
дѣйствія,  мы  имѣемъ  въ  виду  активность  соціальнаго 
служ.  енія,^ —  активность,  въ  основѣ  которой  лежитъ  сознаніе 
долга  1).  Такпмъ  образомъ,  соціальное  назначеніе  права  выражается 
въ  конструкціи  субъективнаго  права  и  безъ  помощи  какихъ-либо 
фнкцій. 

5 .  Отъ  су бъективныхъ  правъ  надо  отличать  ю  р  и  д  и  ч  е  с  к  і  о 
р  е  ф  л  е  к  с  ы  ^).  Выполняя  опредѣленныя  публичныя  функціи, 
государственное  унравленіе  можетъ  доставлять  отдѣльнымъ  лицамъ 
и  такого  рода  выгоды,  который  совсѣмъ  не  относятся  къ  его  служеб- 
нымъ  задачамъ.  Устройство  городскимъ  управленіемъ  на  данной 
площади  рынка  можетъ  поднять  доходность  лежащихъ  на  этой  пло- 
щади домовъ.  Дуговой  фонарь  городского  освѣщенія  можетъ  ока- 
заться безплатнымъ  источникомъ  свѣта  для  сосѣдней  квартиры. 
Такія  благопріятныя  конъюнктуры  могутъ  возникать  и  для  адмп- 
нистративныхъ  учрежденій,  въ  виду  осуществлепія  своихъ  правъ 
частными  лицами.  Существующая  въ  данной  мѣстностн  печать  мо- 
',кетъ  явиться  пезамѣпимымъ  источникомъ  освѣдомленія  и  критики 
для  мѣстнаго  общественнаго  управленія.  Благодаря  частному  патро- 
нату надъ  школьниками,  народная  школа  можетъ  успѣшнѣе  выпол- 
нить свою  просвѣтительную  задачу.  Эти  выгоды,  возникающія  для 
третьихъ  лицъ  при  осуществленіп  административными  учрежденіями 
пли  гражданами  своихъ  правъ,  и  носятъ  пазвапіе  юрпдическпхъ  ре- 
флексовъ  (КеІІехгесМе,  іпѣёгёі:^  ^игі(іі^ие8).  Особенность  рефлекса, 
въ  отличіе  отъ  субъективнаго  права,  состоитъ  въ  томъ,  что  рефлексъ 
не  вооружаетъ  заинтересованнаго  лица  такими  юридическими  сред- 
ствами, который  имѣлн  бы  своей  задачей  сохранепіе  пли  возстапо- 
вленіе  рефлективной  выгоды  з). 


Ср.  заключительныя  положенія  Гёлъдсра:  «\Ѵіг  кбппеп  іт  Оапгеп  сіав 
РгіѵаІгесЫ  ЬегеісИпеп  аІ8  еіп  ОеЬіеІ  сіез  іпсііѵісіиеііеп  Рйг8іс1і8еіп8,  сІа8  о^^епііісііе 
Несііі  аІ8  еіп  ОеЬіеІ  сіез  Ригеіпапс1ег8еіп8  сіег  Меп8СІіеп».  Nа1:и^1іс11е  ипсі  іигі8І:і- 
8сЬе  Рег80пеп,  8.  353. 

Литература  о  юридическихъ  рефлексахъ:  ІІіегіп^,  Оіе  Не^Іех\ѵігкип§ 
осіег  сііе  Нйск\ѵігкип§  гесЫИспег  ТНаі:8асІіеп  аиі'  сігіие  Регзопеп.  ^а11^Ь.  ^ііг  Оо§- 
таик,  Всі.  X,  Ней  2,  8.  245  іі.,  а  также  Оеізі  сіез  гбті8сИеп  Нес1іІ8,  1865,  ІІІ,  1, 
8.  327  п.  ]е11іпек,  8у8Іет,  VI.  ВагіПёІету,  р.  16—19.  Ріеіпег,  Іп8ІіПі1іопеп, 
§  11,  II,  Гамбаровъ,  Свобода  и  ея  гарантііі,  1910,  стран.  128 — 134.  Рождсствсн- 
скій,  Теорія  субъективныхъ  публичныхъ  правъ,  стран.  25 — 40.  Е.шстратовъ, 
Отзывъ  на  эту  книгу,  Учен.  Зап.  Лицея,  VIII,  11 — 12  (по  отд.  отт.). 

Французское  право  даетъ  лицу,  утратившему  рефлективную  выгоду 
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При  разграничен!!!  субъективныхъ  публичныхъ  правъ  гражданъ 
и  возникающихъ  для  нихъ  юридическихъ  рефлексовъ  нѣкоторые 
публицисты,  особенно  Еллипекъ  и  Лабандъ  нроявляютъ  стремленіе 
къ  расширенію  области  рефлексовъ  за  счетъ  субъективныхъ  правъ. 
Къ  числу  рефлексовъ  они  относятъ  возможность  получить  призрѣніе 
со  стороны  общины,  возможность  пользоваться  публичными  вещами 
и  учрежденіями,  избирательныя  права -^)  и  т.  д.  Такое  расширеніе 
будетъ  чрезмѣрнымъ  всякій  разъ,  когда  соотвѣтственная  возможность, 
на  самомъ  дѣлѣ,  соединена  для  заинтересованнаго  лица  съ  какими- 
либо  юридическими  гарантіями  (право  принести  жалобу  на  неока- 
заніе  помощи,  на  неправильность  выборовъ  и  т.  п.). 


§  11.  Субъекты  публичныхъ  обязанностей  и  правъ. 

д.  д.  Гриммъ,  Къ  ученію  о  субъектахъ  права,  «Вѣстн.  Права»,  1904,  №  9 
и  10.  Шершеневичъ,  Общая  теорія  права,  §  62.  Ріеіпег,  Іпзіііиііопеп,  §  10.  См. 
также  литер ат.  указан і я  къ  §§  10  и  12. 

1.  Субъектами  публичныхъ  обязанностей  и  правъ  мы  называемъ 
участниковъ  публично-правового  отношенія,  призванныхъ  къ  осу- 
ществленію  публичныхъ  обязанностей  и  правомочій. 

Предлагаемое  понятіе  отступаетъ  отъ  господствующей  среди  ци- 
вилистовъ  конструкціи  субъекта  права  на  почвѣ  правоспособности. 
Какъ  извѣстно,  субъектомъ  права  по  этой  конструкціи  признается 
тотъ,  кто  правоспособенъ.  Правоспособность  же  мыслится  какъ  чисто 
пассивное  свойство,  какъ  способность  состоять  въ  извѣстныхъ  отно- 
шеніяхъ,  независимо  отъ  того,  можетъ  ли  субъектъ  права  собствен- 
ными своими  дѣйствіями  устанавливать  или  видоизмѣнять  эти  от- 
ношенія,  или  нѣтъ^).  Правоспособнымъ  можетъ  быть  и  ребенокъ  и 
душевно-больной:  отсутствіе  надлежащаго  разумѣнія  не  мѣшаетъ 
имъ  быть  «обладателями»  или  «носителями»  гражданскихъ  правъ, 
осуществляемыхъ  за  нихъ  другими  лицами. 

Утверждая  понятіе- нубличныхъ  обязанностей  и  правъ  на  почвѣ 
Нап(іе1пкбппеп ,  или  дѣятельнаго  осуществленія  правовыхъ  должен- 
ствованій  и  возмолшостей,  субъектомъ  публично-правового  отношенія 

вслѣдствіе  административиаго  акта,  возможность  обращаться  къ  гесоыгз  роиг 
ехсёз  (1е  роиѵоіг.  Однако,  здѣсь  утраченная  выгода,  или  нарушенный  «интересъ», 
является  не  основаніемъ  иска,  а  лишь  моментомъ,  легитимирующимъ  заинтере- 
сованное лицо  на  обжаловаиіе  административиаго  акта  въ  виду  формальныхъ  или 
матеріальныхъ  недостатковъ  послѣдняго.  Ср.  Вегіігёіету,  Тгаііе,  1913,  р.  966. 

1)  ЬаЬапсІ,  ЗІааІзгесЫ,  ВсІ.  I,  §34,  VII. 

^)  Ср.  Гриммъ,  указ.  статья,  ]Ч2  9,  стран.  163. 

Проф.  Елистратовъ.  Адм.  право.  7 
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МОЖНО  считать  только  того,  кто  дѣеспособенъ.  Проф.  Д.  Гриммь 
правильно  характеризуетъ  дѣеспособность,  какъ  «активное  свой- 
ство, предполагающее  наличность  естественной  способности 
къ  совершенію  актовъ,  руководимыхъ  сознаніемъ»  ^).  При  такомъ 
характерѣ  дѣеспособности,  качество  «субъекта»  публичныхъ  обязан- 
ностей и  правъ  можно  пріурочивать  только  къ  людямъ  и  именно 
къ  людямъ,  способнымъ,  по  своему  возрасту  и  другимъ  естествен- 
нымъ  свойствамъ,  къ  совершенію  дѣйствій,  пмѣющихъ  юридическое 
значеніе. 

Отсюда,  однако,  еще  не  слѣдуетъ,  чтобы  юридическая  дѣеспо- 
собность  была  естественнымъ  свойствомъ  каждаго  психически  здоро- 
ваго  человѣка,  достигшаго  извѣстной  умственной  зрѣлости.  Качество 
субъекта  публичныхъ  правъ  предполагаетъ  наличіе  извѣстныхъ  есте- 
ственныхъ  свойствъ  у  индивида,  но,  само  по  себѣ,  оно  является  не 
какимъ-либо  естественнымъ,  но  чисто  юридическимъ  свойствомъ. 
Оно  создается  положительнымъ  правомъ,  и  можетъ  исторически 
суживаться  и  расширяться  какъ  по  кругу  лицъ,  такъ  и  по  самому 
объему  публичныхъ  правомочій. 

2.  Цивилисты  издавна  различаютъ  двѣ  категоріи  субъектовъ 
права:  физическія  и  юридическія  лица.  Физиче- 
ское лицо  —  это  субъектъ  права,  соотвѣтствующій  отдѣльному  че- 
ловѣку,  юридическое  лицо,  нанротивъ,  есть  все  то,  что,  не  будучи 
индивидомъ,  признается  со  стороны  объективнаго  правопорядка  спо- 
собнымъ быть  субъектомъ  права  ^).  Многіе  публицисты,  въ  томъ  числѣ 
Еллинекъ,  Мишу  и  др.,  примѣняютъ  это  дѣленіе  къ  субъектамъ  пу- 
бличнаго  нрава,  конструируя  по  подобію  частпаго  юридическаго 
лица,  понятіе  публичныхъ  юридическихъ  лицъ.  Къ  числу  послѣднихъ 
относятъ  государство,  самоуправляющіяся  группы  и  т.  д. 

Это  перенесете  въ  публичное  право  понятія  о  юридическомъ 
лицѣ  представляется  весьма  рисковаинымъ.  Въ  своей  конструкціи 
субъектовъ  нрава  цивилистъ  базируется  на  почвѣ  правоспособности 
и  поэтому  можетъ  приписывать  качество  «лица»  не  только  опредѣлен- 
нымъ  индивидамъ,  но  и  такимъ  соціальнымъ  образованіямъ,  у  кото- 
рыхъ  нѣтъ  естественной  способности  къ  дѣйствію .  Цивилистъ  можетъ 
признавать  «носителемъ  правъ»  вымышленное,  воображаемое  лицо; 
нослѣдовательпо  онъ  «олицетворяетъ»  и  вещь,  допуская  мысль  о 
«принадлен^ности  нравъ»  предназначенному  для  опредѣленноп  цѣлн 
имуществу  (ср.  ионятіе  имущественныхъ  комилексовъ,  какъ  разно- 
видности юридическихъ  лицъ,  у  Вгіндгаейда) . 


Тамъ  же. 

2)  Шершеневичъ,  Учебникъ  русскаго  гражданскаго  права,  1912,  стран.  137. 
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Связавъ  понятіе  субъекта  публичныхъ  правъ  съ  дѣеспособностью, 
публицлстъ  не  можетъ  считать  юридическимъ  лицомъ  то,  что  лишено 
естественной  способности  къ  дѣйствііо.  Субъектомъ  публичныхъ  обя- 
занностей и  правъ  для  него  будетъ  не  воображаемый  обладатель  по- 
слѣднихъ,  не  регвопа  йсіа,  а  то  опредѣленное  лицо  или  та  совокуп- 
ность опредѣленныхъ  лццъ,  чрезъ  которыхъ  активно  проявляется 
юридическая  самодѣятельность  даннаго  соціальнаго  образованія. 
Придерживаясь  этой  точки  зрѣнія,  мы  не  можемъ  приложить  по- 
нятія  «публичнаго  юридическаго  лица»  къ  такимъ  соціальнымъ  обра- 
зованіямъ,  какъ  государство,  земство,  городъ  и  т.  п.  Субъектомъ 
публичныхъ  правъ,  положимъ,  права  издавать  указы,  слѣдуетъ  счи- 
тать не  государство  Россійское  и  не  земство  или  городъ,  а  Государя 
Императора,  подлежащихъ  министровъ,  губернатора  и  градоначаль- 
ника, губернское  земское  собраніе  и  городскую  думу. 

При  такихъ  условіяхъ,  простое  перенесеніе  понятія  о  юридиче- 
скомъ  лицѣ  изъ  гражданскаго  права  въ  сферу  публичнаго  права 
должно  оказаться  недопустимымъ.  Какъ  справедливо  замѣчаетъ 
Лазаревскгй,  «понятіе  это,  для  примѣненія  его  къ  явленіямъ  госу- 
сударственно-правовымъ,  нуждается  въ  существеннѣйшихъ  видоиз- 
мѣненіяхъ» ^).  Разлпчіе  въ  положеніи  субъектовъ  публичнаго  права, 
которое  публицистъ  могъ  бы  выразить  съ  помощью  попятій  физиче- 
скаго  и  юридическаго  лица,  состоитъ,  главнымъ  образомъ,  въ  томъ, 
что  извѣстный  юридическій  результатъ  въ  однихъ  случаяхъ  связы- 
вается съ  дѣйствіемъ  одного  человѣка,  въ  другихъ  —  съ  согласованною 
опредѣленнымъ  образомъ  дѣятельностью  многихъ  людей  (коллегія, 
собраніе).  Но  чтобы  выразить  это  различіе  между  единоличною  и 
коллегіальною  формою  дѣятельности,  публицисту  нѣтъ  нужды  обра- 
щаться къ  терминамъ  «физическаго»  и  «юридическаго»  лица,  менѣе 
всего  указывающихъ  на  это  именно  различіе  и  только  способныхъ 
повести  къ  недоразумѣніямъ. 

Слѣдуетъ,  однако,  имѣть  въ  виду,  что  цивилистическія  ученія 
о  юридическомъ  лицѣ  оказали  и  продолжаютъ  оказывать  вліяніе  на 
положительное  законодательство  и  практику.  Обыкновенно,  понятіе 
«юридическаго  лица»  прилагается  для  обозпаченія  хозяйственныхъ 
субъектовъ  государственнаго  управленія.  «Каледое  правительственное 
учрежденіе,  —  читасмъ  мы  въ  рѣшеніи  гражданскаго  кассаціоннаго 
департамента  Сената  (1878,  №  162),  —  пмѣя  опредѣленный  кругъ 
власти  и  соединенпыхъ  съ  нею  обязанностей,  имѣетъ  двоякій  ха- 
рактеръ:  главное  его  назначеніе  —  служить  общественнымъ  цѣлямъ 
управленія;  но  оно  въ  то  же  время  есть  п  юридическое  лицо,  вла- 

Лазаревскій,  Отііѣтстветюсть  за  убытки,  стран.  241  (ссі>ілка  на  Гирке) 

и  640. 
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дѣющее  и  распоряжающееся  извѣстнымъ  имуществомъ ,  и  въ  этомъ 
послѣднемъ  качествѣ  оно  можетъ  вступать  въ  имущественныя  и  до- 
гоБорныя  сдѣлки  съ  частными  лицами».  Къ  числу  такихъ  юриди- 
ческихъ  лицъ  относится,  прежде  всего,  казна  (т.  X,  ч.  I,  ст.  698,  п.  3). 
Однако,  иски  предъявляются,  согласно  требованіямъ  устава  граждан- 
скаго  судопроизводства,  не  къ  «казнѣ»  или  отъ  имени  «казны»,  а 
къ  казенной  палатѣ,  къ  управленію  земледѣлія  или  къ  другому 
конкретному  правительственному  учрежденію,  но  принадлежности 
(ст.  1284).  Среди  казеннаго  унравленія  обособляются  удѣльное  вѣ- 
домство  (Уст.  Гр.  Суд.,  ст.  1298),  епархіальныя  начальства,  мона- 
стыри и  церкви,  а  также  ученыя  и  учебныя  заведенія  (т.  X.  ч.  I, 
ст.  698,  и.  5  и  8).  Въ  качествѣ  особыхъ  хозяйственныхъ  едпнпцъ, 
отъ  казны  отдѣляются  земство  и  городъ:  земскія  и  городская  учре- 
жденія  имѣютъ  право  вступать  въ  имущественныя  отношенія  «пме- 
немъ  земства»  или  «именемъ  городского  поселенія»  (Пол.  Зем.  Учр., 
ст.  4,  и  Гор.  Пол.,  ст.  7).  Обособляются  также  въ  хозяйственномъ 
отношеніи  дворянское  общество,  сельское,  мѣщанское  (т.  X,  ч.  I, 
ст.  414,  п.  1  и  3,  Зак.  Сост.,  ст.  579)  и  др.'^).  Пѣкоторымъ  публич- 
нымъ  установленіямъ  ирисвоиваются  и  такого  рода  права,  которыя 
не  имѣютъ  имущественнаго  характера.  Такъ,  къ  числу  правъ  и  пре- 
имуществъ  университетовъ  и  другихъ  высшихъ  учебныхъ  заведеній 
отнесены:  право  издавать  періодическіе  труды  ученаго  со  держа  нія, 
учреждать  при  заведеніи  ученыя  общества,  избирать  ночетныхъ 
членовъ  и  т.  д.  (Уст.  Уч.  Зав.,  ст.  540  и  544,  Пол.  Моск.  Комм.  Пнет., 
ст.  51  и  др.). 

Считаясь  съ  этими  фактами,  административистъ  долженъ.  однако, 
отличать  словесное  обозначеніе,  а  тѣмъ  болѣе  фпкцію,  отъ  дѣйствп- 
тельной  природы  института.  Конечно,  въ  впдахъ  удобства  можно 
прибѣгать  къ  сокращенному  обороту  рѣчи  и  говорить  о  правахъ 
города,  земства,  университетовъ  и  т.  п.  вмѣсто  того,  чтобы  точно 
указывать  па  опредѣленныя  городскія,  земскія  пли  университетскія 
учрежденія,  нризванныя  къ  осуществленію  этпхъ  правъ.  Съ  этой 
точки  зрѣнія  вполнѣ  пріемлемы  соотвѣтственные  тексты  закона.  Но 
мы  не  считаемъ  возмолшымъ  идти  дальше,  и  предполагать,  будто 
права  университета  или  города  и  въ  самомъ  дѣлѣ  принадлежать 
особому  лицу,  «членами»  ^)  котораго  является  вся  обслуживаемая 
университетомъ  молодежь  или  все  городское  населеніе. 

3.  Выдающееся  значеніе  представляетъ  для  адмпнистратпвпста 
дѣленіе  субъектовъ  публичныхъ  обязанностей  и  правъ  па   д  о  л  ж  - 


Ср.  Шершеневичъ,  тамъ  же,  стран.  137 — 138. 
2)  Ср.  МісНоий,  Ьа  Іііёогіе  сіе  1а  регзоппаіііё  тогаіе,  И,  р.  1  и  сл. 
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ностныхъ  лицъ  и  гражданъ.  Должностныя  лица  выдѣ- 
ляются  изъ  числа  гражданъ  юридически  обязательны  мъ 
характеромъ  своего  общественнаго  служенія.  Осуществленіемъ  пу- 
бличныхъ  интересовъ  можетъ  быть  въ  той  или  иной  мѣрѣ  дѣятельность 
любого  гражданина,  будетъ  ли  это  филантропъ  или  ученый,  артистъ 
или  художникъ,  педагогъ,  врачъ  или  юристъ,  промышленникъ  пли 
рабочій:  создавая  для  общества  тѣ  или  другія  духовный  или  мате- 
ріальныя  цѣнности,  всѣ  они  тѣмъ  самымъ  участвуютъ  въ  обществен- 
номъ  служеніи.  Но  качество  должностного  лица  они  пріобрѣтаютъ 
лишь  по  мѣрѣ  того,  какъ  это  служеніе  нолучаетъ,  съ  точки  зрѣнія 
публичнаго  права,  характеръ  обязательной  общественной  миссіп. 

Вопросъ  о  юридическомъ  положеніп  должностныхъ  лицъ  въ  со- 
временной лптературѣ  государственнаго  права  существенно  ослож- 
няется воззрѣніемъ  на  государство,  какъ  на  особаго  субъекта  права. 
Съ  этимъ  воззрѣніемъ  связаны  своеобразныя  теорірі  о  должностяхъ 
и  органахъ  государства.  Чтобы  очистить  путь  для  реалистическаго 
пониманія  взаимоотношеній  между  правящими  и  гражданами,  необ- 
ходимо предварительно  разобраться  въ  загромождаю щихъ  конструк- 
ціяхъ  названныхъ  теорій. 


§  12.  Ученія  о  должностяхъ  и  органахъ  государства. 

ЬаЬапй,  Оаз  81ааІ8гесН1  сіе8  ОеЩзсЬеп  НеісНез,  Всі.  I  (1888),  8.  338—340. 
Е.  Вегпаігік,  КгіІізсКе  Зіисііеп  йЬег  сіеп  Ве^гі^!  сіег  ]игі5І:і8СІіеп  Регзоп  ипсі  ііЬег 
сііе  ]игі8Іі8с1іе  РегзбпІісНкеіІ  сіег  Веіібгсіеп  іпзЬезопсіеге.  АгсЬі^  йіг  ШепИ.  НесЫ, 
Всі.  V  (1890),  8.  169—318.  О.  ^е^^іпек,  8у8Іет  сіег  8иЬіек1іѵеп  б^^епііісііеп  Несіііе, 
1892,  8.212 — 233.  Его  же.  Общее  ученіе  о  государствѣ,  1908,  стран.  117 — 126. 
О.  Оіегке,  Оіе  Оепо88еп8СІіаЙ8І1іеогіе  ипсі  сііе  сІеиІзсНе  Нес1іІ88ргес1иіп§,  1887, 
8.  171  Т!.  Ргеи88,  УеЬег  Ог§апрег8бпИсНкеі1.  8с1іто11ег8  ^а^^^Ьис1^,  Всі.  XXVI 
(1902),  Ней  2.  О.  Мауег,  Оіе  іигі8І;і8СІіе  Регзоп  ипсі  іНге  ѴегѵѵегіЬагкеіІ  іт  бйепі- 
ІісЬеп  РесЫ.  81ааІ8гесМ1.  АЫі.  Ре8І§.  ^  ЬаЬапсі.,  Всі.  I  (1908),  8.  1—94.  Ср.  Ье 
СІГ0І1  асітіп.  аііетапсі,  IV,  §  58.  Ьёоп  Місііоисі,  Ьа  ІНёогіе  сіе  1а  регзоппаіііё  тогаіе, 
Р.  I,  1906,  Р.  II,  1909,  особ.  сН.  V.  Наепеі,  ОеиІзсЬез  81ааІ8гесМ,  ВсІ.  I,  §  11. 
Лазаревскій,  Отвѣтственность  за  убытки,  причиненные  должностными  лицами, 
1905,  стран.  267 — 296.  Кокошкинъ,  Къ  вопросу  о  юридической  природѣ  госу- 
дарства и  органовъ  государственной  власти.  Учен.  Зап.  Моск.  унив.,  отд.  юрид., 
вып.  XIII  (1906),  стран.  1 — 32.  Рождественскій ,  Теорія  субъективныхъ  публич- 
ныхъ  правъ,  I,  стран.  132 — 176. 

Признавая  государство  носите.темъ  публичпыхъ  правъ,  тоорія  его 
юридической  личности  не  можетъ  не  считаться  съ  тѣмъ  обстоятель- 
ствомъ,  что  въ  дѣйствительности  «нрава  государства»  осуществляются 
многими  должностными  лицами  и  учрежденіями,  съ  различной  ком- 
нетснціей.  Между  этими  учрежденіями  устанавливаются  разнаго  рода 
взаимоотношенія.  Подчиняясь  правовой  регуляціи,  эти  отношенія  ста- 
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новятся  юридическими  отношеніями.  Кого  же  считать  субъектомъ 
обязанностей  и  правъ  въ  этихъ  отношеніяхъ?  Если  государство,  то 
какъ  оно  можетъ  устанавливать  отношенія  само  съ  собой?  Если  что- 
либо  иное,  а  не  государство,  то  какъ  согласовать  такой  фактъ  съ 
признаніемъ  именно  государства  субъектомъ  соотвѣтственныхъ  иравъ? 
Юридическая  теорія  государства  представляетъ  нѣсколько  ионытокъ 
разрѣшить  эти  вопросы  и  недоумѣнія.  Важнѣйшими  изъ  этихъ  ио- 
нытокъ являются  ученіе  о  государственныхъ  должностяхъ  и  ученіе 
о  государственныхъ  органахъ. 

По  теоріи  государственныхъ  должностей, 
разработанной  Лабандомъ,  только  само  государство  является  дѣй- 
ствительнымъ  субъектомъ  всѣхъ  правъ  властвованія.  Но  осуще- 
ствляются нрава  верховной  власти  посредствомъ  должностей.  Госу- 
дарственная должность,  по  опредѣленію  Лабанда.  представляетъ 
собою  очерченный  публичнымъ  правомъ  кругъ  государственныхъ 
дѣлъ.  Государственная  должность  никогда  не  бываетъ  иравовымъ 
субъектомъ  и  никогда  не  имѣетъ  правомочій  какого-либо  рода.  Она 
означаетъ  скорѣе  нѣчто  объективное,  именно  комиетенцію.  с  о  в  о  - 
купностьдѣлъ.  Но  такъ  какъ  веденіе  государственныхъ  дѣлъ 
становится  возможнымъ  лишь  путемъ  осуществленія  прпнадлежащпхъ 
государству  верховныхъ  правъ,  то  порученіе  вести  эти  дѣла  содержптъ 
въ  себѣ  вмѣстѣ  съ  тѣмъ  и  делегацію  необходимыхъ  для  сего  верховныхъ 
правъ.  Вслѣдствіе  этого  къ  должности  относится  не  только  извѣстная 
совокупность  государственныхъ  дѣлъ,  но  и  соотвѣтственнып  кругъ 
иублично-правовыхъ  полномочій,  или  должностная  власть.  Поэтому 
можно  олицетворять  не  только  государство,  но  и  самое  до.іжность, 
представлять  ее  себѣ,  какъ  постояннаго  субъекта  иравъ  и  обязан- 
ностей, въ  противоположность  чиповнику,  на  котораго  должность 
возлагается  лишь  временно.  Въ  этомъ  смыслѣ  должность  называютъ 
учрежденіемъ  (Веіібгсіе) .  Въ  отличіе  отъ  доллшостп  учре- 
жденіе  означаетъ  не  самую  совокупность  дѣлъ,  но  мыслимаго  субъекта 
правъ  и  обязанностей,  связанныхъ  съ  веденіемъ  относящихся  къ  данной 
должности  дѣлъ. 

Но  и  само  учрежденіе  не  является  с  а  м  о  с  т  о  я  т  е  л  ь  н  о 
уиравомоченнымъ  субъектомъ.  Государственная  власть  не  дѣ- 
л  и  т  с  я  между  учрежденіями,  и  иослѣднія  не  иолучаютъ  извѣстнаго 
участія  въ  этой  власти.  Учрежденія  —  это  не  болѣе,  какъ  аппараты 
государства,  посредствомъ  которыхъ  оно  осуш;ествляетъ  свою  власть. 
Если  формально  учрежденія  и  обсуждаются,  какъ  обладатели  правъ 
государственной  власти,  то  эта  точка  зрѣнія  покоится  лишь  на 
основаніяхъ  техническаго  свойства,  на  соображеніяхъ  цѣлесообраз- 
ности.  Онп  чисто  виѣшнимъ  образомъ  функціонпруютъ  такъ,  какъ 
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если  бы  были  субъектами  правомочій,  заключающихся  въ  государ- 
ственной власти.  Въ  дѣйствительности  же  не  они  являются  управо- 
моченными  субъектами,  а  только  государство.  Должностная  власть 
есть  не  что  иное,  какъ  государственная  власть^). 

Изложенная  теорія  Лабанда  не  можетъ  быть  принята  въ  виду 
ея  внутреннихъ  противорѣчій.  То  должность  «никогда  не  является 
правовымъ  субъектомъ»,  то  она  можетъ  «олицетворяться  и  мыслиться 
какъ  постоянный  субъектъ  правъ  и  обязанностей».  Этого  иротиво- 
рѣчія  не  можетъ  устранить  проводимое  Лабандомъ  различіе  между 
дѣйствительнымъ,  реальнымъ  субъектомъ  правъ  ((іаз  \ѵігк1іс1іе  ВиЪіекІ) 
и  субъектомъ  лишь  мыслимымъ,  вообрал^аемымъ  ((іаз  ійееііе  8иЪ]ек1;.). 
Почему  государство  слѣдуетъ  относить  къ  первой  изъ  этихъ  кате- 
горій,  а  должность,  или  учрежденіе,  ко  второй?  И  государство  и 
должности  одинаково  «дѣйствительны»,  какъ  продукты  юридической 
мысли,  и  въ  то  же  время  одинаково  фиктивны,  какъ  подобія  чело- 
вѣческой  личности^). 

Теорія  государственны  хъ  органовъ  пытается 
избѣгнуть  противорѣчій  разсмотрѣнпой  теоріи  путемъ  тѣснѣйшаго 
сближенія  понятій  государства  и  должностныхъ  лицъ.  Это  сближеніе 
достигается  представленіемъ  объ  органѣ.  По  опредѣленію  Еллинека, 
съ  ріменемъ  котораго  связывается  развитіе  излагаемой  теоріи,  го- 
сударственные органы  —  это  тѣ  физическіе  индивиды,  которые  въ 
предѣлахъ  предоставленной  имъ  компетенціи  изображаютъ  само  го- 
сударство. Они  не  представители,  ибо  отношеніе  представительства 
предполагаетъ  двухъ  лицъ,  двухъ  субъектовъ  права,  —  представляе- 
маго  и  представителя.  Воля  носителя  органа  въ  границахъ,  указан- 
ныхъ  конституціей  или  закономъ,  должна  разсматриваться,  какъ  воля 
государства.  Позади  органовъ  не  стоитъ  никакого  другого  лица,  но 
органы  суть  само  государство  въ  его  волеизъявленіяхъ. 

Всякое  государство,  не  исключая  и  абсолютнаго,  дѣйствуетъ  не 
черезъ  какой-либо  одинъ  органъ,  а  черезъ  мнол^ество  органовъ. 
Между  ними  нланомѣрно  распредѣляются  государственныя  функціп, 
образуя  для  каждаго  органа  его  компетенцію.  Такимъ  образомъ, 
органъ  изображаетъ  'государство  не  вообще,  а  лишь  въ  предѣлахъ 
своей  компетенціи.  Государственная  воля,  проявляющаяся  черезъ 
другой  органъ,  будетъ  для  дапнаго  органа  противостоящей  чулшй 
волей,  хотя  всѣ  органы  и  относятся  къ  одному  и  тому  жо  субъекту. 
Вслѣдствіе  этого  и  начинаетъ  казаться,  будто  органы  —  самостоя- 
тельныя  лица.  Па  самомъ  же  дѣлѣ,  сталкиваются  не  лица,  а  только 


1)  ІаЬапи,  Оа8  81ааІ8гесН1,  I  (1888),  8.  338—340. 

2)  Ср.  критику  теоріи  Лабанда  у  Бсрнатцика,  КгіІізсИе  81:ііс1іеп,  8.  213. 
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компетенцііі .  Всѣ  споры  о  правовыхъ  грашіцахъ  двухъ  государ- 
ственныхъ  органовъ  суть  пререканія  о  компетенціи.  Компетенція  нп 
въ  какомъ  случаѣ  не  есть  субъективное,  но  всегда  объективное  право. 
Государство  можетъ  нормировать  объективнымъ  правомъ  вѣдомство 
свопхъ  органовъ,  субъективное  же  право  на  осуп];ествленіе  компе- 
тенціи  принадлежитъ  не  безличному  органу,  а  лишь  самому  госз'- 
дарству-лицу.  Поэтому  въ  иререкапіяхъ  о  компетенціи  дѣло  пдетъ 
не  о  субъектшшомъ  правѣ  того  или  другого  органа,  а  лишь  о  толко- 
ванін  объективнаго  права. 

Вслѣдствіе  того,  что  государство  можетъ  функціонировать  не 
иначе,  какъ  черезъ  тотъ  или  другой  органъ,  облеченный  извѣстноп 
компетенціей  и  этой  компетенціей  ограниченный,  оно  въ  состояніп 
противополагаться  самому  себѣ  въ  своихъ  органахъ.  Государство 
какъ  судъ  можетъ  выступать  протпвъ  государства  какъ  администра- 
тора, государство-министръ  можетъ  противостоять  государству- 
парламенту.  Государство  можетъ,  такпмъ  образомъ,  допустить  види- 
мость су бъективнаго права  для  своихъ  компетенцій,  локалнзпрованныхъ 
въ  органахъ:  вѣдь,  эти  органы  —  вмѣстѣ  съ  тѣмъ  и  люди  пзъ  плоти 
и  крови.  Государство  можетъ  олицетворять  въ  своихъ  органахъ  опре- 
дѣленныя,  взаимно  расчлененный  проявленія  своего  существа. 

Тѣмъ  не  менѣе,  субъектъ  всѣхъ  этпхъ  компетенцій  остается  не- 
тропутымъ  въ  своемъ  единствѣ.  Государственная  воля  сама  никогда 
не  можетъ  быть  расшіеплена.  Слѣдуетъ  только  стать  на  точку  зрѣнія 
самого  государства,  и  множественность  компетенцій  исчезаетъ.  Для 
государства  отдѣльныя  волеизъявленія  его  органовъ  остаются  такими 
внутренними  явленіями  въ  его  личности,  которыя  должны  вести  къ 
какому-либо  окончательному  исходящему  отъ  него  волевому  акту. 
Вся  государственная  организація  направлена  къ  тому,  чтобы  при- 
водить къ  этому  единству  государственной  воли^). 

По  замѣчанію  Лазаревскаго ,  изложенная  теорія  Еллипека  «съ  ^ 
виду  представляется  весьма  гладкой».  Субъектомъ  всѣхъ  публичныхъ 
правъ  остается  государство:  но  оно  дѣйствуетъ  чрезъ  свои  органы. 
Каждый  органъ,  въ  предѣлахъ  своей  компетенціи,  проявляетъ  волю 
государства.  «Такимъ  образомъ,  посредствомъ  сліянія  органовъ  съ 
государствомъ,  повидимому,  устраняется  безвыходная  необходимость 
признавать  субъектомъ  тѣхъ  я^е  правительственныхъ  правъ  и  госу- 
дарство, и  должность».  Однако,  при  ближайшемъ  разсмотрѣніи, 
теорія  Еляипеш  оказывается  «столь  же  полна  внутренними  протпво- 
рѣчіями,  какъ  и  конструкція  Лабанда»^). 


1)  О.  ^е^^іпек,  8у8Іет,  8.  213—217. 

Лазаревскій,  Отвѣтственность,  стран.  273 — 275. 
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И  въ  самомъ  дѣлѣ,  какъ  ни  тѣсно  сближаетъ  Еллинекъ  понятія 
государственнаго  органа  и  самого  государства,  онъ,  все  же,  обосо- 
бляетъ  ихъ  и  взаимно  противополагаетъ,  приписывая  имъ  разныя 
роли  въ  публично-правовомъ  оборотѣ.  Лишь  государство,  съ  его 
точки  зрѣнія,  является  субъектом'й  публичныхъ  правъ.  Что  же  ка- 
сается государственныхъ  органовъ,  то  они  имѣютъ  только  извѣстнуіо 
«компетенцію»,  могущую  представить  одну  «видимость  субъективнаго 
права». 

Но,  вѣдь,  по  заявленію  Еллинека,  «позади  органовъ  не  стоитъ 
никакого  другого  лица:  значитъ,  не  стоитъ  и  государства,  какъ  чего- 
либо  отличнаго  отъ  органовъ.  Еллинекъ  категорически  утверждаетъ: 
«Государство  можетъ  дѣйствовать  не  иначе,  какъ  черезъ  органы; 
если  мысленно  отбросить  органы,  то  исчезнетъ  представ леніе  и  о 
самомъ  государствѣ».  Если,  такимъ  образомъ,  государство  все, 
безъ  остатка,  —  въ  органахъ,  то  нельзя  его,  въ  видахъ  конструкціи 
субъективнаго  публичнаго  нрава,  отвлечь,  обособить  и  противопо- 
ставить органамъ.  Государству  не  можетъ  быть  присвоено  ничего, 
что  ни  принадлежало  бы  государственнымъ  органамъ.  Слѣдовательно , 
если  у  государственныхъ  органовъ  нѣтъ  субъективнаго  права,  то 
послѣднее  не  можетъ  возникнуть  и  у  самого  государства.  И  если 
у  органовъ  есть  только  «видимость»  субъективнаго  права,  то  ничего, 
кромѣ  этой  обманчивой  «видимости»,  не  должно  оказаться  и  у  госу- 
дарства. Компетенція  отдѣльнаго  органа  и  компетенціи  государствен- 
ныхъ органовъ,  во  всей  ихъ  совокупности,  могутъ  различаться  лишь 
количественно,  но  отнюдь  не  качественно. 

По  словамъ  Еллинека,  «отдѣльныя  волеизъявленія»  исходятъ  отъ 
органовъ,  «окончательный  волевой  актъ»  —  отъ  государства.  Такъ 
онъ  пытается  согласовать  фактъ  множественности  «компетенцій»  съ 
идеей  единства  государственной  воли.  Но,  вѣдь,  если  государство 
дѣйствуетъ  не  иначе,  какъ  черезъ  органы,  то  отъ  органовъ  —  и  только 
отъ  органовъ  —  могутъ  исходить  и  неокончательные  и  окончательные 
волевые  акты.  Признавая  волю  органовъ  за  волю  государства,  не- 
обходимо приписать  государству  всѣ  волеизъявленія  органовъ,  какъ  бы 
взаимно  противорѣчивы  они  ни  были. 

Къ  противорѣчіямъ  съ  самимъ  собой  Еллинека  приводитъ,  по 
нашему  мнѣнію,  его  цивилистическое  представленіе  о  субъективномъ 
правѣ.  Онъ  ищетъ  въ  послѣднемъ  «господства  воли»,  —  власти  лица 
распорядиться,  какъ  заблагоразсудится,  своимъ  интересомъ.  Замѣчая, 
что  полномочія  должностпыхъ  лицъ  «могутъ  принимать  обманчивый 
обликъ  субъективныхъ  правъ»,  Еллинекъ  совѣтуетъ  не  обольщаться 
этой  видимостью.  Бѣдь,  правовыя  нормы,  опрсдѣляющія  полномочія 
должностныхъ  лицъ,  устанавливаются,  конечно,  не  въ  частномъ  ин- 
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тересѣ  этихъ  лицъ,  «но  всегда  и  исключительно  въ  государственномъ 
пнтересѣ».  Такимъ  образомъ,  въ  полномочіяхъ  должностныхъ  лицъ 
нѣтъ  той  связи  съ  индивидуальными  волей  и  интересомъ,  которая 
могла  бы  превратить  компетенцію  органа  въ  его  субъективное  право. 
Напротнвъ,  въ  лицѣ  государства,  съ  точки  зрѣнія  Еллинека,  про- 
псходитъ  какъ  разъ  такое  сочетаніе  моментовъ  «государственной  воли» 
и  «государственнаго  интереса»,  которое  создаетъ  субъективное  право. 

Публичные  интересы,  къ  осуществленію  коихъ  призваны  долж- 
ностныя  лица,  дѣйствительно ,  не  являются  ихъ  личными  интересами. 
Но  эти  интересы  не  могутъ  быть  присвоены  и  государству.  Государ- 
ство не  есть  какая-либо  самоцѣль,  оно  служитъ  пнтересамъ  людей, 
какъ  и  всякая  иная  общественная  группировка.  «Государственные 
интересы»  —  это  вовсе  не  «собственные»,  частные  интересы  государ- 
ства, но  публичные,  общественные  интересы,  осуществляемые  съ  по- 
мощью государственнаго  и  правового  аппарата.  Къ  «индивидуальному 
интересу»  государства  публичный  функціп  ни  въ  коемъ  случаѣ  не 
могутъ  быть  сведены. 

Теорія  государственныхъ  органовъ  заставляетъ  юрпста  блуждать 
въ  царствѣ  тѣпей:  она  показываетъ  призрачность  субъективнаго  права 
у  лицъ,  призванныхъ  къ  органству;  въ  ея  протпворѣчіяхъ  раскры- 
вается не  менѣе  обманчивый  видъ  и  того  субъективнаго  права,  ко- 
торое она  приписываетъ  государству.  Чтобы  изъ  этого  царства  прп- 
зраковъ  вернуться  въ  міръ  живой  дѣйствительности,  необходимо 
скорѣе  одно:  отказаться  отъ  несвойственнаго  публичному  праву  по- 
нятія,  которое  такъ  зачаровало  публициста,  —  отбросить  прочь 
цивилистическое  представленіе  о  субъектпвномъ  правѣ. 

Отказавшись  отъ  частно-правовой  точки  зрѣнія  въ  ученіи  о  пу- 
бличномъ  правомочіи,  публицистъ  утрачпваетъ  всякую  надобность 
въ  расчлененіи  понятій  субъекта  права  и  его  органа.  Въ  разграниченіи 
«субъективнаго  права»  государства  и  «компетенціп»  органа  у  Еллинска 
отражается  цивилистическое  разлпчіе  правоспособности  и  дѣеспо- 
собности.  Органъ  —  дѣеспособепъ,  но  не  правоспособенъ.  Что  же 
касается  государства,  то  оно  оказывается  въ  положеніп  малолѣтняго: 
оно  «имѣетъ»  и  «носитъ»  права,  но  осуществить  послѣднія  могутъ 
только  его  органы.  Это  представленіе  объ  органѣ  становится  совер- 
шенно излишпимъ,  если  сущность  нубличнаго  правомочія  видѣть  не 
въ  чемъ  другомъ,  какъ  именно  въ  надѣленіи  должностного  лпца 
властью  совершать  опредѣленныя  служебный  дѣйствія. 

Олицетворяя  всесильное  государство,  из.тоженныя  теоріи  ставятъ 
въ  тѣнь  дѣйствительпыхъ  участниковъ  публичныхъ  правоотношеній. 
Всякое  правоотношеніе  устанавливается  между  людьми  и  только 
между  людьми.  Обыкновенный  человѣкъ,  со  всѣми  человѣческнмп 
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свойствами  II  во  всемъ  человѣческомъ  несовершенствѣ ,  является .  въ 
публичномъ  правѣ  нашимъ  контрагентомъ.  Эта  простая  и  трезвая 
истина  не  должна  прикрываться  туманными  конструкціямп,  превра- 
щающими живыхъ  людей  въ  обманчивые  призраки  и  выдающими 
безпочвенную  абстракцію  за  реальность.  Стоитъ  только  снять  эти 
«нѣмецкіе»  очки,  безъ  которыхъ,  кажется,  могла  бы  обойтись  молодая 
русская  публицистика,  —  и  абсурдъ  теорій  «должностей»  и  «органовъ» 
станетъ  ясенъ,  какъ  день.  Русскому  административисту  слѣдуетъ 
помянуть  добрымъ  словомъ  Я.  И.  Лазаревскаго,  который  съ  удиви- 
тельной яркостью  и  остроуміемъ  вскрылъ  своеобразный  характеръ 
глубокомысленныхъ  построеній  у  нѣмецкихъ  писателей  юридической 
и  органической  школы.  «Городовой,  стоящій  на  углу  и  говорящій 
прохожему  «не  толпись»,  не  есть  государство  Россійское,  и  государ- 
ство Россійское  не  есть  этотъ  городовой.  Нельзя  даже  говорить,  чтобы 
устами  этого  городового,  какого-либо  Ивана  Петрова,  говорила  сама 
Россія,  какъ  этого  желаетъ  теорія  органовъ:  это  произвольное  утвер- 
жденіе  явно  ненравильно,  —  говоритъ  Иванъ  Петровъ,  а  не  Россія»^). 

Отъ  нревращенія  городового — «государства»  въ  городового  Ивана 
Петрова  правовой  порядокъ  только  выиграетъ.  Индивпдуализація 
субъектовъ  публичнаго  нрава  внесетъ  необходимую  опредѣленность 
въ  публичный  правоотношенія.  Выдвигая  па  первый  планъ  людей, 
призванныхъ  къ  отправленію  публичныхъ  функцій,  она  послужитъ 
къ  тому,  что  вмѣстѣ  съ  самостоятельностью  должностного  лица  под- 
нимется и  его  личная  моральная  и  юридическая  отвѣтственность. 
Индивиды,  превратившіеся  изъ  органовъ  безличной  машины  —  го- 
сударства въ  живыхъ  служителей  общественнаго  интереса,  стоящихъ 
лицомъ  къ  лицу  къ  гражданамъ,  можетъ  быть,  скорѣе  и  легче  осво- 
бодятся отъ  исторически  въѣвшихся  привычекъ  бюрократа,  въ  его 
отношеніяхъ  къ  обывателю.  Можетъ  быть,  это  очеловѣченіе  субъек- 
товъ публичнаго  права  пріучитъ  и  граяеданъ  въ  своей  оцѣнкѣ  го- 
сударственныхъ  дѣятелей  всякаго  ранга  почаще  оглядываться  на 
самихъ  себя. 


§  13.  Понятіе  объ  административномъ  учреждѳніи. 

Ркіпег,  Іпзіііииопеп,  §§  1  и  2.  О.  Мауег,  Огоііасітіп.  аііетапсі,  §  1.  ІЛЬгісІі, 
ЬеНгЬисН  сіез  08І:еггеісНІ5СІіеп  Ѵег\ѵа1і:ип§^8гес1і1:е5,  1904,  §§  б — 9.  Коркуновъ,  Русское 
государственное  право,  т.  I,  1909,  §  40.  Лазаревсл:/«,  Отвѣтственность  за  убытки, 
стран.  283 — 296.  Его  же,  Русское  государственное  право,  т.  I,  стран.  101 — 115, 

1.  Частное^  лицо  можетъ  развивать  свою  самодѣятельность  въ 
любомъ  ііаііравленіи:  правовой  порядокъ  открываетъ  ему  возмож- 
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иость  невозбранно  совершать  громадное  разнообразіе  всякаго  рода 
дѣйствііі  вообще,  и  юридическихъ  актовъ,  въ  частности.  Нанротивъ, 
должностныя  лнца  призываются  къ  осуществленію  опредѣленныхъ 
заданій,  публичной  дѣятельности,  и  развитіе  правоваго  порядка  ха- 
рактеризуется все  болѣе  строгимъ  размежеваніемъ  иредметовъ  пхъ 
вѣдомства  и  степени  ихъ  власти.  И  юридическіе  акты  и  иныя  дѣйствія. 
предназначенныя  для  осуществленія  публичныхъ  функцій,  планомѣрна 
распредѣляются  между  точно  опредѣ ленными  группами  должност- 
ныхъ  лицъ. 

Совокупность  должностныхъ  лицъ,  групнируемыхъ  но  пхъ  ком- 
петенціи  въ  сферѣ  публичныхъ  службъ,  обозначается  понятіемъ 
государе  твеннаго    учрежден!  я. 

Въ  нонятіе  государственнаго  учрежденія  иногда  привносится 
представленіе  о  матеріальныхъ  средствахъ,  который,  въ  сочетаніи 
съ  личными  силами,  дѣлаютъ  изъ  учрежденія  особое  «нриснособленіе» 
для  осуществленія  публичныхъ  функцій^).  Но,  вѣдь,  матеріальныя 
средства  —  это  только  объектъ  права.  Между  тѣмъ  государственныя 
учрежденія  мы  мыслимъ  въ  ряду  субъектовъ  права:  мы  говорпмъ 
о  правахъ  министра,  губернатора,  городскихъ  и  земскихъ  учрежденій 
и  т.  д.  Чтобы  охарактеризовать  то  или  другое  государственное  учре- 
жденіе,  говорятъ:  оно  состоитъ  изъ  такихъ-то  должностныхъ  лицъ. 
Но  не  добавляютъ:  и  еще  изъ  такихъ-то  капиталовъ.  зданій  и  пр. 

Въ  качествѣ  субъекта  публичныхъ  обязанностей  и  правъ,  госу- 
дарственное учрежденіе  все,  безъ  остатка,  —  въ  тѣхъ  должностныхъ 
лицахъ,  изъ  которыхъ  оно  слагается.  Городская  дума,  губернаторъ 
и  всякое  иное  государственное  учрежденіе  не  есть  что-либо  отличное 
отъ  группы  городскихъ  гласныхъ,  отъ  Ивана  Иванова  или  Петра 
Петрова. 

Но,  возразятъ  намъ,  люди  мѣняются,  а  учрежденіе  остается. 
На  самомъ  дѣлѣ,  однако,  остается  постоянство  извѣстнаго  уклада, 
цѣлей  и  средствъ,  непрерывность  пзвѣстнаго  дѣла,  а  вовсе  не  не- 
измѣнность  дѣйствующихъ  лицъ,  являющихся  субъектами  публич- 
ныхъ обязанностей  п  правъ.  Какъ  бы  строго  нп  регламентпрова.тась 
дѣятельность  государственнаго  учрежденія,  люди,  изъ  которыхъ 
оно  слагается,  всегда  будутъ  вносить  въ  нее  свою  индивидуальность. 
Такимъ  образомъ,  съ  перемѣной  дѣйствующихъ  лицъ,  будетъ  пз- 
мѣняться  и  учрежденіе. 

Но  почему,  при  смѣнѣ  должностныхъ  лицъ,  распоряженія  пред- 
шественника, обыкновенно,  сохраняютъ  свою  силу  и  при  его  преем- 
никѣ,  хотя  преемства  правъ,  въ  впдѣ  какого-либо  наслѣдованія. 


)  Коркуновъ,  Русское  государственное  право,  т.  II,  стран.  388. 
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между  ними  и  не  установлено?  Не  слѣдуетъ  ли  для  объясненія  этого 
факта  допустить,  что  государственное  учрежденіе  есть  особый  субъектъ 
права,  отличный  отъ  составляющихъ  его  должностныхъ  лицъ.  Не 
трудно,  однако,  убѣдиться  въ  томъ,  что  это  предположеніе  не  дости- 
гаетъ  цѣли:  данное  учрежденіе  можетъ  быть  совсѣмъ  упразднено  и, 
несмотря  на  это,  его  распоряженія  будутъ  оставаться  въ  силѣ;  такъ, 
положенія  комитета  министровъ  о  назначеніи  усиленныхъ  пенсій  или 
утвержденіи  уставовъ  акціонерныхъ  компаній  до  сихъ  поръ  сохра- 
няютъ  свою  силу,  хотя  комитетъ  министровъ  упраздненъ  еще  въ 
1906  г.  Это  явленіе  объясняется  не  свойствомъ  субъекта  права,  а 
юридической  природою  самого  административнаго  акта.  Какъ  пра- 
вильно указываетъ  Лазаревскій,  «каждый,  въ  законномъ  порядкѣ 
состоявшійся,  правительственный  актъ  сохраняетъ  свою  силу,  не- 
зависимо отъ  судьбы  того  физическаго  лица,  которое  этотъ  актъ 
издало.  И  каждый  актъ  состав ляетъ  нѣкое  обособленное  цѣлое»-*^). 

Въ  законѣ  постоянно  говорится  о  министрахъ,  губернаторахъ 
и  пр.,  а  не  о  конкретныхъ  физическихъ  лицахъ,  занимающихъ  эти 
должности.  Но  и  это  обстоятельство  ничуть  не  доказываетъ,  будто 
государственное  учрежденіе,  въ  качествѣ  субъекта  права,  отлично 
отъ  входящихъ  въ  его  составъ  индивидовъ.  Вѣдь,  и  гражданскіе 
законы,  говоря  о  правахъ  и  обязанностяхъ  супруговъ,  родителей, 
собственниковъ,  наслѣдниковъ  и  пр.,  не  даютъ  поименпыхъ  списковъ 
всѣхъ  этихъ  лицъ.  И,  тѣмъ  не  менѣе,  врядъ  ли  кто  станетъ  утвер- 
ждать, что,  по  смыслу  закона,  «жена»  есть  особый  субъектъ  права, 
отличный  отъ  женщины,  состоящей  въ  замужествѣ.  «Законъ,  предо- 
ставляя данное  полномочіе  губернаторамъ,  естественно  не  перечис- 
ляетъ  поименно  всѣхъ  губернаторовъ,  нынѣ  занимающихъ  это  мѣсто 
по  всей  Имперіи,  а  говоритъ  о  губернаторахъ  вообще,  о  губернатор- 
ской должности,  но  изъ  этого  не  слѣдуетъ,  чтобы  губернаторская  долж- 
ность, «губернаторъ»,  была  какимъ-то  объективнымъ  установленіемъ, 
которому  всѣ  полномочія  предоставляются,  и  отъ  имени  котораго 
дѣйствуютъ  всѣ  физическія  лица,  занимающія  мѣста  губернаторовъ»^). 
Обобщающее  словесное  обозначеніе  не  образуетъ  какой-либо  новой 
реальности. 

2.  Исторически  процессъ  образованія  современныхъ  государствеп- 
ныхъ  учрежденій  связапъ  съ  постепеннымъ  переходомъ  публичной 
власти  отъ  абсолютнаго  монарха  и  его  личныхъ  слугъ  къ  занимающимъ 
въ  отношеніи  къ  нему  болѣе  или  менѣе  самостоятельное  положеніо 


Лазаревскій,  Отвѣтствепность  за  убытки,  стран.  286. 
2)  Лазаревскій,  тамъ  же,  стран.  288.  С  о  п  1  г  а  :  Рождественскій ,  Теорія 
субъект,  публ.  правъ,  стран.  150 — 157. 
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груішамъ  должностныхъ  лицъ.  Раньше  другихъ  отъ  монарха,  когда 
онъ  сосредоточивалъ  въ  своемъ  лицѣ  всю  полноту  публичной  власти, 
обособились  судебиыя  учрежденія.  Судамъ,  пользую- 
щимся пзвѣстною  независимостью,  были  присвоены  двѣ  категоріи 
дѣлъ,  въ  отношеніи  которыхъ  населеніе  оказывалось  наиболѣе  за- 
интересовано опредѣленностью  и  твердостью  права.  Это  были,  съ 
одной  стороны,  дѣла  гражданскія,  —  споры,  возникавшіе  между 
обывателями  изъ  ихъ  имущественныхъ  и  семейныхъ  отношеній,  — 
и,  съ  другой,  уголовный  дѣла,  —  дѣла  по  примѣненію  наказаній  за 
преступный  дѣянія.  Позднѣе,  съ  развитіемъ  формъ  конституціоннаго 
государства,  происходитъ  извѣстное  обособленіе  з  а  конодате  ль- 
ны хъ  учрежденій.  Вѣдомство  послѣднихъ  охватываетъ  со- 
зиданіе  важнѣйшихъ  юридическихъ  нормъ,  бюджетъ,  падзоръ  за  пра- 
вительственною дѣятельностью  и  другія  дѣла.  Въ  конституціоннон 
монархіи  нѣкоторыя  категоріи  дѣлъ  иродолжаютъ  подчиняться  дис- 
креціонной  власти  монарха,  остальныя  же  публичный  задачи  и  функціп , 
не  вошедшія  въ  кругъ  вѣдомства  судовъ  и  парламента,  образуютъ 
компетенцію   административныхъ  учрежденій. 

Парламентъ  изучается  наукой  государственнаго  права,  граждан- 
скіе  и  уголовные  суды  —  наукой  гражданскаго  и  у  го  л  овна  го  про- 
цесса. Наука  административнаго  права  изучаетъ  административныя 
учрежденія  (и  въ  связи  съ  ихъ  дѣятельностью  суды  по  администра- 
тивнымъ  дѣламъ). 

Государственный  учрежденія  образовывались  и  развивались  въ 
извѣстномъ  соотвѣтствіи  съ  особенностями  оснѳвныхъ  элементоБЪ. 
или  «функцій»  правового  порядка,  выражающихся  въ  нормативныхъ, 
административныхъ  и  юрисдикціонныхъактахъ(ср.  выше.  стр.  Зисл.). 
Юридическій  характеръ  и  политическое  зпаченіе  озпаченныхъ  эле- 
ментовъ  правопорядка  отражались  въ  условіяхъ  и  способахъ  обле- 
чепія  гражданъ  служебною  властью,  въ  юридическомъ  положенін 
должностныхъ  лицъ,  а  также  въ  условіяхъ  и  формахъ  служебной 
ихъ  дѣятельности.  Такимъ  образомъ,  особый  законодательныя,  ад- 
министративныя и  судебный  учрежденія  создавались  въ  ближайшемъ 
соотвѣтствіи  съ  различіемъ  нормативной,  административной  и  юрис- 
дикціонной  функцій. 

Однако,  это  соотвѣтствіе  между  свойствомъ  юридической  дѣя- 
тельностп  и  вѣдомствомъ  государственнаго  учрежденія  является  въ 
дѣйствительности  далеко  не  полнымъ.  Исторически  сложившіяся 
границы  вѣдомства  законодательныхъ,  административныхъ  и  судеб- 
ныхъ  учрежденій  не  совпадаютъ  съ  различіемъ  соотвѣтственныхъ 
юридическихъ  функцій. 

Такъ,  въ  конституціонномъ  государствѣ  законодательныя  учре- 
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жденія  утверждаютъ  бюджетъ,  хотя  конкретная  смѣта  государствен- 
ныхъ  доходовъ  и  расходовъ  и  не  обладаетъ  признакомъ  общности, 
т.  е.  свойствомъ  юридическихъ  нормъ,  въ  уставов леніи  которыхъ 
состоитъ  соотвѣтствующая  законодательнымъ  учрежденіямъ  норма- 
тивная функція.  То  же  слѣдуетъ  сказать  и  о  правѣ  законодательныхъ 
учрежденій  постановлять  о  нроведеніи  той  или  иной  желѣзной  дороги, 
объ  открытіи  того  или  иного  учебнаго  заведенія  и  т.  д.:  всѣ  эти  по- 
становленія  осуществляютъ  административную  функцію.  Въ  свою 
очередь,  административное  учрежденіе  выступаетъ  не  только  съ 
распоряженіями  на  данный  случай,  но,  пользуясь  правомъ  изданія 
указовъ,  и  съ  общими  правилами,  — -  съ  юридическими  нормами, 
представляющими  логическое  проявленіе  законодательной  функціи. 
Вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  и  въ  компетенцію  судебныхъ  учрежденій  входятъ 
дѣла,  стоящія  за  предѣлами  распознавательной  функціи  суда:  на- 
зовемъ  охранительное  производство.  Въ  то  же  время  свою  юрис- 
дикціопную  функцію  судебный  учрежденія  отиравляютъ  далеко  не 
на  всемъ  протяженіи  права.  Такъ,  административпая  юстиція,  — 
разрѣшеніе  споровъ  о  правѣ  въ  отношеніяхъ  меясду  административ- 
ными учрежденіями  и  гражданами,  —  не  всегда  находится  въ  вѣдѣніи 
судебныхъ  учрежденій,  но  иногда  административныхъ.  Юрисдикціон- 
ную  функцію  администратнвныя  учрежденія  отиравляютъ  и  при  ис- 
пользованіи  своихъ  иолицейскихъ  полномочій:  примѣромъ  можетъ 
служить  назначеніе  взысканій  въ  порядкѣ  охраны.  Наконецъ,  нѣко- 
торая  юрисдикція  входитъ  въ  вѣдомство  и  законодательныхъ  учре- 
жденій,  напр.,  судъ  надъ  министрами  по  обвиненію  ихъ  въ  престу- 
пленіяхъ  по  службѣ  въ  Англіи,  Франціи  и  Соединенныхъ  Штатахъ. 

Такимъ  образомъ,  служебная  роль  административнаго  учрежденія 
лишь  въ  извѣстной  мѣрѣ  характеризуется  осуществле- 
ніемъ  административной  функціи  правового  порядка,  —  совершеніемъ 
административныхъ  актовъ. 

Для  болѣе  полной  характеристики  административнаго  учрежденія 
необходимо  имѣть  въ  виду,  что  его  служебная  роль  далеко  не  ис- 
черпывается выполненіемъ  какой  бы  то  ни  было  юридической  функціп: 
кромѣ  чисто  юридической  дѣятельности,  къ  его  компетенціи  отно- 
сится значительное  разнообразіе  задаиій  духовнаго,  технпческаго, 
хозяйственнаго  характера  и  т.  д.  Служебная  дѣятельность  долл^ност- 
ныхъ  лицъ,  не  имѣющая  характера  юридическихъ  актовъ,  можетъ 
быть  охвачена,  примѣнительно  къ  французской  терминологіи,  по- 
нятіемъ  м  а  т  е  р  і  а  л  ь  и  ы  X  ъ  актовъ,  или  фактическихъ  опе- 
рацій  (асѣез  таѣёгіеій,  Іаі1;8  таіёгіеіз  или  а^іззетепѣз  таѣёгіеія). 
Матеріальныя  операціи  имѣютъ  мѣсто  въ  дѣятельности  любого  госу- 
дарственна го  учрежденія  (хотя  бы  въ  впдѣ  канц(\тярскаго  производ- 
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ства),  но  особенно  крупную  роль  онѣ  играютъ  именно  въ  дѣлѣ 
адмпнистратнвныхъ  учрежденій.  На  административныхъ  учрежде- 
ніяхъ  лежитъ  непосредственное  осуществленіе  конкретныхъ  задачъ 
государственнаго  управленія.  Такимъ  образомъ,  къ  вѣдомству  ад- 
мпнистратнвныхъ учрежденій  относится  весьма  широкая  п  разносто- 
ронняя фактическая  дѣятельность:  "^^еная  и  педагогическая  дѣятель- 
ность  (ученыя  учрежденія  и  учебныя  заведенія),  санитарное  и  ме- 
дицинское дѣло,  всевозможный  техническія  операціи  (пути  сообщенія, 
почта,  телеграфъ  и  т.  д.),  хозяйственная  дѣятельность  и  пр. 

На  основаніи  из ложеннаго  составляется  понятіе  объ  админпстра- 
тивномъ  учрежденіи,  какъ  о  должностномъ  лицѣ  или  группѣ  должно- 
стныхъ  лицъ,  призванныхъ  къ  совершенію  опредѣленныхъ  юрпдиче- 
скихъ  актовъ,  преимущественно  административныхъ,  и  къ  выполненію 
отвѣчающихъ  конкретнымъ  задачамъ  государственнаго  управленія 
матеріальныхъ  операцій. 

3 .  Въ  современной  публицистической  литературѣ  мы  не  находимъ 
вполнѣ  установившейся  классификаціи  обязанностей  и  правъ 
административныхъ  учрежденій,  посредствомъ  которыхъ  осуществляет- 
ся ихъ  служебная  роль  въ  государственномъ  управленіи.  Для  озна« 
комлеиія  съ  опытами  подобныхъ  классификацій  мы  остановимся  на 
классификаціи  правъ  административныхъ  лицъ,  предложенной  фран- 
цузскимъ  административистомъ  Фелшсомъ  Моро'^-). 

Въ  основу  своей  классификаціи  Моро  кладетъ  различіе  между 
«правами  публичной  власти»,  содержащими  въ  себѣ,  въ  топ  или  иной 
мѣрѣ,  возможность  обязывать  нодвластнаго  независимо  отъ  его  со- 
гласія  ((ІѴОІІ  (іе  соттап(іег),  и  «правами  частнаго  лица»,  опредѣляе- 
мыми  нормами  гражданскаго  права.  Права  публичной  власти  Моро 
дѣлитъ  па  три  категоріи,  различая  органпзаціонныя  права,  права 
чистаго  властвованія  и  права  имущественныя.  Право  органпзаціи 
{(іѵоіі  (іе  8'ог§'апІ8ег)  состоитъ  въ  полномочіяхъ  по  комплектованію 
должностныхъ  лицъ,  по  опредѣленію  условій  ихъ  служебной  дѣя- 
тельности  и  пр.  Права  «чистаго  властвованія»  (сігоіѣз  (і'аи1:огі1:ё  риге), 
или  полицейскія  права,  слагаются  изъ  различныхъ  полномочій  прп- 
нудительнаго  воздѣйствія  на  управ ляемыхъ .  Характерною  чертою 
этихъ  полномочій  является  отсутствіе  въ  ихъ  иазначеніи  элементовъ 
какого-либо  матеріальнаго  обогащенія  для  общежитія  (отсюда  и 
названіе  «чистаго»  властвованія):  осуществленіе  этихъ  правъ  служить 

1)  Могеаи,  Мапиеі  бе  бѵоП  асітіпізігаіі!,  1909,  р.  65—77,  88—90,  125.  См. 
также  МШюий,  Ьа  ІИёогіе  сіе  1а  рег50ппа1і1ё  тогаіе,  II,  (1909)  р.  47,63 — 70,  81 — 83 
и  др.  —  Моро  приписываетъ  классифнцируемыя  имъ  права  государству,  общи- 
намъ  и  другимъ  коллективамъ,  какъ  юридическимъ  лицамъ  («административиыя 
лица»). 
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единственно  для  охраненія  общественнаго  порядка,  безопасности  и 
народнаго  здравія.  Наконецъ,  пмущественныя,  пли  фискальныя  права 
состоять  въ  полномочіяхъ  по  приспособленію  п  использованію  хмате- 
ріальныхъ  благъ  въ  вндахъ  осуществленія  задачъ  государственнаго 
управленія.  Фискальныя,  или  финансовыя  полномочія  администра- 
тивныхъ  лицъ  Моро  пытается  свести  къ  двумъ  основнымъ  тииамъ: 
къ  праву  имѣть  публичное  имущество  и  къ  праву  взимать  налоги. 
Что  касается  «правъ  частнаго  лица»,  то  къ  служебной  компетеиціи 
могутъ  относиться  самыя  разнообразный  права,  опредѣляемыя  гра- 
ладанскими  законами,  за  исключеніемъ  лишь  такихъ  семейныхъ  правъ, 
какъ,  напр.,  право  вступать  въ  бракъ. 

Обязанности  административныхъ  лицъ  соотвѣтствуютъ  ихъ  пра- 
вамъ,  и  потому  не  нуждаются  въ  особой  классификаціи. 


§  14.  Виды  административныхъ  учрежденій. 

Лазаревскій,  Лекціи  по  русскому  государственному  праву,  т.  II,  ч.  1-я,  стран. 
1 — 51.  В.  В.  Ивановскій,  Русское  государственное  право,  Каз.  1896,  ч.  1-я,  §§  31 — 
36.  Норкунобъ,  Русское  государственное  право,  т.  I,  стран.  388 — 398  и  т.  И, 
стран.  1 — 8  и  340 — 346.  Градовскій,  Начала  русскаго  государственнаго  права, 
т.  III,  стран.  3 — 19. 

Административныя  учрежденія  могутъ  быть  различаемы  по 
составу,  по  компетенціи  и  по  порядку  дѣятельности. 

С  о  с  т  а  в  ъ  административнаго  учрежденія  —  это  тотъ  кругъ 
должностныхъ  лицъ,  изъ  которыхъ  оно  слагается.  Классифицируя 
административный  учрежденія  по  составу,  имѣютъвъ  виду,  главнымъ 
образомъ,  различіе  въ  способѣ  комплектованія  составляющпхъ  учре- 
жденіе  должностныхъ  лицъ. 

Компетенція  административнаго  учрежденія  означаетъ 
кругъ  его  обязанностей  и  правъ  въ  государственномъ  управленіи. 
Компетенція  административпыхъ  учреждеиій  опредѣляется  предме- 
тами ихъ  вѣдомства,  пространствомъ  земли,  на  которое  дѣйствіе 
учрежденія  распространяется,  и  степенью  власти  ихъ  въ  разрѣшенііі 
подвѣдомственныхъ  дѣлъ  (ср.  Общ.  Учр.  Губ.,  ст.  10).  Каждый  пзъ 
.ітихъ  момеитовъ  можс^тъ  быть  положепъ  въ  основу  классификаціи 
административныхъ  учрежденій . 

Наконецъ,  въ  и  о  р  я  д  к  ѣ  д  ѣ  я  т  с  л  ь  и  о  с  т  и  администра- 
тивныхъ учрежден ій  оснрваніемъ  для  нихъ  классификаціи  можетъ 
служить  различіе  въ  сиособѣ  распредѣленія  между  должностными 
лицами,  составляющими  данное  учрежденіе,  его  слулгебныхъ  задачъ. 

Проф.  Плистратов  і>.  Лдм.  право.  8 


1.  По  способу  комплектованія  состава  адміінистративнаго  учре 
жденія  противополагаются  учрежденія  правительственны  я 
и  общественный.  Правительственное  учрежденіе  составляется 
изъ  должностныхъ  лицъ  по  опредѣленію  отъ  правительства,  составь  же 
общественнаго  учрежденія  образуется  посредствомъ  выборовъ  среди 
мѣстнаго  населенія  или  среди  опредѣ ленной  общественной  группы. 
Черезъ  общественныя  учрежденія  ближайшимъ  образомъ  осуще- 
ствляется начало  самоуправ ленія.  Однако,  исторически  строгость 
разграпиченія  мелоду  иравительственными  и  общественными  учре- 
жденіями  не  всегда  выдерживается:  такъ,  въ  общественныхъ  учре- 
жденіяхъ,  на  ряду  съ  выборными  членами,  принимаютъ  участіе  и 
лица  по  назначенію;  съ  другой  стороны,  въ  составѣ  правительствеп- 
пыхъ  учреждепій  встрѣчаются  и  выборные  члены  (напр.,  члены  отъ 
мѣстныхъ  фабрикантовъ  и  иромышленниковъ  въ  ирисутствіяхъ  но 
фабричнымъ  и  горнозаводскимъ  дѣламъ).  Лишь  иреобладающій  ха- 
рактеръ  въ  составѣ  административнаго  учрежденія  даетъ  возможность 
установить,  слѣдуетъ  ли  данное  учрежденіе  считать  правительствен- 
нымъ  или  общественнымъ. 

2.  Дѣленіе  по  степени  власти  наши  Основные  Законы  связываютъ 
съ  различіемъ  верховнаго  и  подчпненнаго  упра- 
в  л  е  н  і  я.  «Власть  управ ленія  во  всемъ  ея  объемѣ  принадлежитъ 
Государю  Императору  въ  предѣлахъ  всего  Государства  Россіпскаги. 
Въ  управленіи  верховномъ  власть  Его  дѣйствуетъ  непосредственно; 
въ  дѣлахъ  же  управленія  подчиненнаго  опредѣленная  степень  власти 
ввѣряется  отъ  Него,  согласно  закону,  подлежащимъ  мѣстамъ  и  лн- 
цамъ,  дѣйствующимъ  Его  Пменемъ  и  по  Его  повелѣніямъ»  (ст.  10). 
Такимъ  образомъ,  наша  административная  система  слагается  изъ 
Государя,  которому  власть  уиравленія  принадлежитъ  во  всем  ъ 
ея  объемѣ,и  «иодлежащихъ  мѣстъ  и  лицъ»,  облеченныхъ  о  и  р  е  - 
дѣленною  степенью  власти. 

Это  разграниченіе  верховнаго  и  подчиненнаго  управленія  всдетъ 
свое  начало  со  времени  1832  г.,  когда,  по  мысли  Сперанского,  оно 
было  введено  въ  Основные  Законы  при  составленіи  Свода.  Въ  осно- 
ваніи  этого  различія  лежитъ  то  политическое  міровоззрѣніе  ж>ли- 
цейскаго  государства,  по  которому  должностныя  лнца  черпаютъ  своп 
нолномочія  отъ  власти  монарха.  Въ  констптуціоппомъ  государствѣ. 
но  мѣрѣ  укрѣпленія  началъ  правового  порядка,  это  представленіе 
уступаетъ  мѣсто  той  точкѣ  зрѣнія,  что  полномочія  должностныхъ 
лица  такъ  же,  какъ  и  права  частпыхъ  .лицъ,  основываются,  прежде 
всего,  на  законѣ.  Благодаря  этому  разлпчіе  мелчду  верховнымъ  п 
подчиненнымъ  управленіемъ  въ  значительной  степенп  теряетъ  подъ 
собою  почву. 
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И  въ  самомъ  дѣлѣ,  согласно  Основнымъ  Законамъ  23  апрѣля 
1906  г.,  у  насъ  верховное  управленіе  такъ  же,  какъ  и  подчиненное, 
подзаконны.  Значить,  Государю,  равно  какъ  и  подчиненнымъ  учре- 
жденіямъ,  власть  управленія  принадлежитъ  въ  предѣлахъ,  уста  но - 
вленныхъ  закономъ. 

Съ  другой  стороны,  если  въ  управленіи  верховномъ  власть  Го- 
сударя и  дѣйствуетъ  непосредственно,  то  все  же  не  безъ  извѣстнаго 
участія  подчиненныхъ  должностныхъ  лицъ.  Это  участіе  выражается, 
главнымъ  образомъ,  въ  скрѣпѣ  актовъ  верховнаго  управленія  Пред- 
сѣдателемъ  Совѣта  Министровъ  или  подлежащимъ  министромъ  (ст.  24). 
Видомъ  этого  участія  является  также  составленіе  министрами  все- 
подданнѣйшихъ  докладовъ  по  дѣламъ,  требующимъ  Высочайшаго 
разрѣшенія  или  утвержденія  въ  порядкѣ  верховнаго  управленія, 
разсмотрѣніе  этихъ  докладовъ  въ  Совѣтѣ  Министровъ  и  предста- 
вленіе  на  Высочайшее  благоусмотрѣніе  (Учр.  Сов.  Мин.,  ст.  19; 
Учр.  Мин.,  ст.  174). 

3.  Съ  разграниченіемъ  органовъ  верховнаго  и  подчипени.іго 
управленія  не  слѣдуетъ  смѣшивать  различіе  между  в  ы  с  ш  и  м  и 
и  низшими  правительственными  у  станов  леніями.  Это  различіе 
основывается  на  началѣ  а  д  м  и  н  и  с  т  р  а  т  и  в  и  о  й  і  е  р  а  р  х  і  и , — 
послѣдовательнаго  подчиненія  одного  другому  административныхъ 
мѣстъ  и  лицъ.  «Присвоеніе  мѣсту  названія  высшаго  или  низшаго 
^ависитъ  отъ  степепп  его  власти  надъ  мѣстами,  непосредственно  ему 
подчиненными.  Вслѣдствіе  этого,  каждое  мѣсто,  исключая  послѣд- 
няго,  есть  высшее  въ  отношеніи  подчиненныхъ  ему  мѣстъ  и  низшее 
въ  отношеніи  того  мѣста,  къ  коему,  но  порядку  подчипенія,  оно  от- 
носится» (Общ.  Учр.  Губ.,  ст.  19).  Такимъ  образомъ,  Совѣтъ  Мини- 
стровъ и  отдѣльпыя  министерства  являются  органами  подчипепнаго 
управленія,  но  въ  то  же  время  они  —  высшія  государственныя  учре- 
жденія  въ  отношеніи  областныхъ  и  губернскихъ  административныхъ 
мѣстъ. 

Административная  іерархія  выражается,  по  преимуществу,  въ 
слѣдующихъ  полномочіяхъ,  принадлежащихъ  высшему  учрежденію 
по  отношенію  къ  низшему: 

а)  въ  иравѣ  опредѣленія  къ  должиостямъ,  замѣщеніе  которыхъ 
предоставлено  высшему  мѣсту,  и  представленія  должностныхъ  лицъ 
къ  наградами; 

б)  въ  правѣ  надзора  за  подчиненными  мѣстами  и  лицами,  на- 
ложенія  на  должностныхъ  лицъ  дисциплинарныхъ  взысканій  и  пре- 
да иія  ихъ  суду; 

в)  въ  правѣ  измѣнять  или  отмѣнять  рѣшепі(^  ипзшаго  мѣста  по 

8^ 
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жалобѣ  заіштересованнаго  лица  («въ  пор.ядкѣ  инстанцій»)  или  по 
собственному  почину  («въ  порядкѣ  надзора»);  наконецъ, 

г)  въ  правѣ  принимать  раснорядительныя  мѣры  къ  исиолненію 
законовъ,  —  направлять  дѣятельность  подчиненныхъ  мѣстъ  путемъ 
цпркулярныхъ  и  частныхъ  указаній.  Сюда  же  можетъ  быть  отнесено 
и  право  начальства  разрѣшать,  силою  существующихъ  законовъ, 
затрудненія,  встрѣчающіяся  при  исполненіи  у  низшихъ  властей. 
Нпзшія  мѣста,  съ  своей  стороны,  пользуются  правомъ  представлять 
высшему  начальству  о  сомнѣніяхъ  и  недоразумѣніяхъ,  встрѣченныхъ 
при  псполпеніи  дѣлъ  (ср.  Учр.  Мин.,  ст.  157  и  232;  Общ.  Учр.  Губ., 
ст.  19  и  др.). 

Административная  іерархія  обусловливаетъ  извѣстный  порядокъ 
сношеній  между  административными  учрежденіями.  По  общему  пра- 
вилу, всѣ  сношенія  внутри  того  же  вѣдомства  идутъ  въ  постепенномъ 
порядкѣ  подчиненности.  «По  всѣмъ  дѣламъ  службы  никакого  иред- 
писанія  Министра  не  можно  обратить  къ  нижнему  начальству,  мп- 
новавъ  или  не  извѣстивъ  высшее»  (Учр.  Мин.,  ст.  200).  Въ  то  же  время 
и  жалобы  на  низшія  мѣста  не  могутъ  быть  приносимы  -  непосред- 
ственно высшему  начальству,  минуя  среднія,  промежуточный  пнстан- 
ціи  (ср.  тамъ  же,  ст.  196). 

Мѣста  считаются  равными,  когда  имѣютъ  равную  власть  въ 
управ леніи  подчиненныхъ  имъ  непосредственно  мѣстъ  (Общ.  Учр. 
Губ.,  ст.  19).  Общимъ  правиломъ  для  порядка  сношеній  между  адми- 
нистративными учрежденіями  разныхъ  вѣдомствъ  является  то  начало, 
что  непосредственно  между  собою  могутъ  сноситься  только  равныя 
власти.  Низшее  мѣсто  одного  вѣдомства  съ  высшимъ  мѣстомъ  другого 
вѣдомства  сносится  черезъ  свое  начальство. 

Административная  іерархія  возникла  въ  Европѣ  въ  ту  пору, 
когда  правительственная  власть  еще  сосредоточивалась  въ  рукахъ 
короля,  и  должностныя  лица  были  не  болѣе,  какъ  его  личными  по- 
мощниками и  замѣстителями.  По  мѣрѣ  того,  какъ  задачи  государ- 
ственнаго  унравленія  усложнялись  и,  вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  умножалось 
число  королевскихъ  служителей,  укрѣплялась  іерархія,  какъ  сред- 
ство связать  ихъ  въ  порядкѣ  строгаго  подчиненія  съ  королемъ. 

Въ  правовомъ  государствѣ  административная  іерархія  все  болѣ(^ 
утрачиваетъ  свое  значеніе.  Въ  основу  дѣятельности  должностныхъ 
лицъ  кладется  закопъ,  а  способомъ  охраненія  законности  дѣлается 
административная  юстпція.  Для  подчпненія  адмпнистраціи  силѣ 
закона  пѣтъ  надобности  сохранять  іерархію.  Правда,  въ  государ- 
ствахъ  континента  Европы  все  еще  сохраняется  въ  большей  плп 
меньшей  степени  иорядокъ,  унаслѣдованный  отъ  эпохи  абсолютизма. 
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Но  въ  Англігі  II  въ  Соединенныхъ  Штатахъ  Америки  административ- 
ная іерархія  почти  совершенно  отсутствуетъ. 

4.  По  пространству  дѣятелъности  администратнвныя  учрежденія 
дѣлятся  на  центральный  и  мѣстныя.  Центральныя  учре- 
жденія  нростираютъ  свою  дѣятельность  на  всю  государственную  тер- 
риторію;  мѣстныя  —  дѣйствуютъ  на  нространствѣ  оиредѣленнаго 
территоріальнаго  района. 

Дѣленіе  но  пространству  дѣйствій  находится  въ  тѣсной  связи  съ 
дѣленіемъ  адмннистративныхъ  учрежденій  но  стенени  власти:  цеп- 
тральныя  учрежденія  являются  въ  то  же  время  и  высшими;  на  нихъ 
возлагается  задача  руководства  мѣстными  учрежденіями.  Но  могутъ 
быть  и  мѣстныя  учрежденія,  по  стененн  власти  ие  уступающія  цеи- 
тральнымъ:  таковы  намѣстнпчества. 

По  пространству  дѣйствій  обществонныя  учрежденія  бываюті>. 
обыкновенно,  мѣстными,  тогда  какъ  нравительственныя  —  централь- 
ными или  мѣстными. 

Тотъ  административный  строй,  при  которомъ  государственное 
управ леніе  сосредоточивается,  по  преимуп^еству,  въ  центральныхъ 
учрежденіяхъ,  называется  централизованнымъ.  Началу  центра- 
ли з  а  ц  і  и  противопоставляются  начала  деконцеитраціи 
и  д  е  ц  е  н  т  р  а  л  и  3  а  ц  і  и.  При  деконцентраціи  власть  уиравленія 
въ  большей  или  меньшей  степени  перемѣщается  въ  мѣстныя  прави- 
тельственныя  учрежденія,  при  децентрализаціи  —  въ  общественныя 
учрежденіяі).  Примѣромъ  деконцентрированныхъ  учрежденіи  у  насъ 
могутъ  служить  должности  намѣстника,  генералъ-губернаторовъ  п 
губернаторовъ.  Начало  децентралнзаціп  въ  управленіи  наиболѣе 
послѣдовательно  осунііествляется  въ  Англіи  и  Соединенныхъ  Шта- 
тахъ, въ  странахъ  съ  широко  развитою  системою  мѣстнаго  самоупра- 
вленія. 

На  контішснтѣ  Европы  централизація  въ  свое  время,  въ  усло- 
віях7>  иолицейскаго  государства,  содѣйствовала  укрѣпленію  коро- 
левской власти  и  государственнаго  единства.  По  мѣрѣ  того,  какъ 
руководяш;нмъ  началомъ  для  управленія  въ  конституціопномъ  госу- 
дарствѣ  становится  законъ,  централпзація  теряетъ  свое  значішіе. 
какъ  и  административная  іерархія.  Къ  тому  же,  при  сложности 
задачъ  внутренняго  управленія  въ  современныхъ  государствахъ. 
централизація  представляетъ  техническія  неудобства:  необходимость 
по  кал^дому  дѣлу  получать  разрѣшеніе  нзъ  центра  ведетъ  къ  неиз- 

Въ  разграниченіи  понятій  декоііцентраціи  и  децемтралмзаціи  мы  слѣ- 
дуемъ  Бертелеми  (Тгаііё  сіе  сігоіі:  асііпіп.,  р.  89).  Въ  ипомъ  зиаченіи  употре- 
бляетъ  эти  термины  Моро  (Огоіі  айтіп.,  р.  99)  и  за  нимъ  Лазаревскій  <'Лекціи, 
т.  И,  стран.  28). 
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бѣжнымъ  проволочкамъ;  вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  пріінятіе  центральнов> 
властью  тѣхъ  или  ііныхъ  мѣропріятій  на  основанііі  однпхъ  лишь 
шісьменныхъ  представленій  съ  мѣстъ,  безъ  непосредственнаго  зна- 
комства съ  конкретною  бытовою  обстановкою,  легко  прпводитъ  къ 
рсзультатамъ,  не  соотвѣтствующимъ  интересамъ  населенія  и  даже 
впдамъ  самого  центральнаго  правительства.  Центра лизація  ведетъ 
къ  образованію  бюрократіи.  Это  —  классъ  профессіональныхъ  чп- 
новнпковъ,  оторванныхъ  отъ  жизни  съ  ея  нарастающими  на  мѣстахъ 
потребностями  и  запросами,  заслоненныхъ  отъ  живого  дѣла  бумаж- 
нымъ  производствомъ  канцелярін  и  заинтересованныхъ  не  столько 
въ.довѣріи  со  стороны  населенія,  сколько  въ  расположеніи  началь- 
ства. Не  удовлетворяя  потребностямъ  общества,  централпзація  не 
обезпечиваетъ  и  прочности  государственнаго  строя:  стоптъ  вспомнить, 
съ  какою  легкостью  совершались  государственные  перевороты  во 
Франціи,  гдѣ  до  1852  г.  центра лизація  была  доведена  до  крайности. 

Что  касается  декоицеитраціи,  то  она  смягчаетъ  неудобства  строго 
централизованной  системы  .уиравленія,  но  не  устраняетъ  нхъ.  Свя- 
занная бо.яѣе  съ  центромъ,  чѣмъ  съ  населеніемъ,  мѣстная  админи- 
страція,  естественно,  озабочивается  не  столько  удовлетвореніемъ 
запросовъ  мѣстнаго  общества,  сколько  предупрежденіемъ  желаній 
центральной  власти.  Такимъ  образомъ,  лишь  децентрализація  — 
перемѣщеніе  правящей  властп  нзъ  центра  въ  область  мѣстнаго  и 
предметнаго  самоуправленія  - —  открываетъ  дѣйствительную  возмож- 
ность къ  достиженію  соотвѣтствія  между  мѣропріятіямп  этой  власти 
п  потребностями  населенія. 

5.  По  предметамъ  вѣдомства  можно  различать  о  б  щ  і  я  и  с  п  е- 
ц  і  а  л  ь  н  ы  я  административныя  учрежденія.  Общимъ  учрежденіямъ 
подвѣдомственны  разнообразныя  отрасли  государственнаго  управле- 
нія,  снеціальнымъ  —  дѣла,  относящіяся  къ  опредѣленноп  публичной 
службѣ.  Примѣромъ  общихъ  учрежденій  можетъ  служить  Совѣтъ 
Министровъ,  земскія  и  городскія  учрежденія,  спеціальныхъ  —  ми- 
нистерства, университеты,  больничпьтя  кассы  и  другія  учрежден і я 
по  дѣламъ  страхованія  рабочпхъ  и  т.  д.  Административная  система, 
основанная  на  преобладаніи  общихъ  учрежденій,  называется 
областной,  а  на  нреобладаніп  спеціальныхъ  учрежденій  — 
реальной  системой.  Исторически  областная  система  предше- 
ствуетъ  реальной,  несущей  съ  собою  всѣ  преимущества  спеціализаціи^). 

6.  Далѣе,  по  предметамъ  вѣдомства  можно  различать  учреждепія, 
призванныя  къ  совершенію  ю  р  и  диче  с  к  и  х  ъ  а  к  т  о  в  ъ.  отъ 

Коркуповь,  Русское  государственное  право,  т.  II,  стран.  342  н  343. 
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учрежденій,  компетенція  которыхъ  слагается  іізъ  м  а  т  е  р  і  а  л  ь  - 
ныхъ  актовъ,  или  фактііческихъ  операцій.  Ко  второй  категоріи 
принадлежать  разнообразный  совѣщательныя  п  исполнительныя  учре- 
жденія,  имѣющія  своею  цѣлью  подготовку  или  приведеніе  въ  испол- 
неніе  тѣхъ  или  пныхъ  юридическихъ  актовъ  публичнаго  права.  Сюда  же 
относятся  и  тѣ  учрежденія,  ближайшей  задачей  которыхъ  является 
дѣятельность  научная,  педагогичес?кая,  техническая,  а  не  чисто 
юридическая . 

Съ  означеннымъ  дѣленіемъ  не  совнадаетъ  различіе  между  учре- 
жденіями,  облеченными  властью,  и  учрежденіямп, 
властью  не  облеченными^).  При  этомъ,  подъ  властью 
разумѣется  обезнеченная  организованнымъ  принужденіемъ  возмож- 
ность обязывать  подвластнаго  независимо  отъ  его  согласія.  Съ  этой 
стороны  юридическіе  акты  публичнаго  права  могутъ  быть  властными 
и  невластными  (публично-правовые  договоры).  Такимъ  образомъ, 
учрежденіе,  призванное  къ  совершенію  юридическихъ  актовъ,  мо- 
жетъ  быть  и  не  облечено  властью. 

Отмѣчая  эти  различія  въ  компетенціи  административныхъ  учре- 
жденій,  слѣдуетъ  имѣть  въ  виду,  что  въ  дѣйствительности  весьма 
часто  къ  вѣдомству  одного  и  того  же  учрежденія  относятся  и  мате- 
ріальныя  операціи,  и  совершеніе  юридическихъ  актовъ,  притомъ 
какъ  властныхъ,  такъ  и  невластныхъ.  Въ  такихъ  случаяхъ  матеріаль- 
ная  и  юридическая  дѣятельность,  обыкновенно,  распредѣляется  пз- 
вѣстнымъ  образомъ  между  разными  должностными  лицами,  группи- 
рующимися въ  данномъ  учрежденіи  (канцелярія  и  присутствіе  и  т.  п). 

7.  По  распредѣленію  между  должностными  лицами,  составляю- 
щими адхминистративпое  учрежденіе,  его  служебныхъ  задачъ,  разли- 
чаются е  д  и  н  о  л  и  ч  н  ы  я,  к  о  л  л  е  г  і  а  л  ь  н  ы  я  и  б  ю  р  о  - 
к  р  а  т  и  ч  е  с  к  і  я  учрежденія. 

При  единоличпомъ  устройствѣ  административнаго  учрежденія 
подвѣдомственпыя  (шу  дѣла  рѣшаются  однимъ  опредѣлепнымъ  долж- 
постнымъ  лицомъ,  въ  коллегіальномъ  учрел^деніи  —  извѣстною  со- 
вокупностью лицъ.  Коллегіальное  начало  состоитъ  въ  выработкѣ 
общаго  рѣшепія  чл(шами  коллегіи,  дѣйствующими  самостоятельно 
другъ  отъ  друга,  по  совмѣстно.  Юридическимъ  актомъ,  при  осуще- 
ствленіи  коллегіальнаго  начала,  почитается  совпадающее  выралгеніе 
воли  извѣстпаго  большинства  ч.леновъ  коллегіи. 

Въ  нашемъ  законодательствѣ  различіс  единоличныхъ  и  колле- 
гіальныхъ  учрежденій  выражается  протпвопоставленіемъ  «лицъ»  и 

Ср.  дѣленіе  ^опсііоппаігез  сі'аіЦогі1ё  и  ІЪпсІіоппаігез  сіс  §е8Ііоп   у  Нсзара, 
ТИёогіе  сіе  1а  ^опсііоп  рнЬИцие,  р.  460 — 463. 
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«мѣстъ»  (ср.  Осн.  Зак.,  ст.  10;  Уст.  Гр.  Суд.,  ст.  1  прим.).  Общее 
Учрежденіе  Губернское  называетъ  административныхъ  лицъ  «вла- 
стями» или,  просто,  должностными  лицами,  а  административныя 
мѣста  —  «присутственными  мѣстами»  и  «собраніями»  (общественныя 
и  сословныя  собранія)  (ст.  11  и  сл.,  главы  2  и  3). 

Бюрократическими  учрежденіями  называются  такія  учрежденія. 
въ  которыхъ  разрабатываютъ  дѣло  и  подготовляютъ  его  для  разрѣ- 
шенія  одни  должностныя  лица,  а  самое  рѣшеніе  постановляютъ  дру- 
гія.  Обыкновенно,  при  классификаціи  бюрократическія  учрежденія 
ставятъ  рядомъ  съ  единоличными  и  коллегіальными  учрежденіямп. 
Правильнѣе,  однако,  разсматривать  ихъ  не  какъ  самостоятельный 
третій  видъ,  но  какъ  особую  форму  устройства  тѣхъ  же  едпнолпч- 
ныхъ  и  коллегіальныхъ  учрежденій._  Какъ  въ  единолнчномъ.  такъ 
и  въ  коллегіальномъ  учрежденіп  предварительная  подготовка  дѣла 
для  рѣшенія  его  единоличною  властью  пли  коллегіей  возлагается, 
при  бюрократическомъ  устройствѣ,  па  особое  лицо  или  лица,  либо 
на  особыя  коллегіи.  Типичный  примѣръ  бюрократическаго  устрой- 
ства представляютъ  собою  министерства.  ]\Гиннстръ  постановляетъ 
рѣшенія  по  дѣламъ  единолично;  но  самая  разработка  н  подготовка 
дѣлъ  къ  рѣшенію  лежитъ  на  директорахъ  департамента,  на  совѣтахті 
министра  и  па  другпхъ  единоличиыхъ  и  коллегіальныхъ  установле- 
ніяхъ. 

Иногда  одно  и  то  же  административное  учрежденіе  дѣйствуетъ 
то  единолично,  то  коллегіально.  Такъ,  губернское  правленіе  по  мно- 
гимъ  дѣламъ  является  простькмъ  исполните лемъ  рѣшенйі.  прпнятыхъ 
единоличною  властью  своего  предсѣдателя  —  губернатора,  и  только 
нѣкоторыя  дѣла  разрѣшаетъ  самостоятельно  въ  коллегіи.  То  же 
губернское  правлепіе  дѣйствуетъ  бюрократически,  когда  оно  под- 
готов  ляетъ  дѣла  Д.ЛЯ  разрѣшенія  ихъ  единолично  губернаторомъ. 

Преимущества  той  или  иной  формы  внутренняго  устройства  для 
административнаго  учрежденія  относптельны.  Единоличное  устрой- 
ство обезпечпваетъ  быстроту  дѣятельиостп;  коллегія  —  осторожность 
и  всесторонность  въ  разсмотрѣиіп  дѣла.  Зато  у  отдѣльныхі>  членовъ 
коллегіп  ослабляется  чувство  той  моральной  отвѣтствепностп,  ко- 
торая всецѣло  ложится  на  человѣка,  рѣшающаго  дѣло  едино- 
лично. Бюрократическое  начало  даетъ  возможность  достигать 
пзвѣстнаго  единства,  въ  управленіи  при  необходимости  всесто- 
ронне разработать,  съ  участіемъ  спеціалистовъ,  огромное  количе- 
ство дѣлъ,  возникающихъ  въ  слоікной  адмпнистратпвной  практикѣ 
современнаго  государства.  Но  это  начало  меиѣе  всего  сп(ісобствуеті> 
укрѣпленію  чувства  отвѣтствеппости.  Чпновнпкъ.  на  которомъ  ле- 
житъ предварительная  подготовка  дѣла,  ие  отвѣчаетъ  за  правильность 
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рѣшенія:  вѣдь,  не  онъ  постановляетъ  это  рѣшеніе.  Но  въ  подготови- 
тельной инстанціп  дѣло  уже  получило  опредѣленное  освѣщеніе  и 
направленіе,  —  и  тотъ,  кто  его  рѣшаетъ,  обыкновенно  волей-неволеіі 
впдитъ  и  подписываетъ  только  то,  что  ему  предлагаютъ. 


§  15.  Административная  служба. 

Лазаревскій,  Лекціи,  т.  II,  ч.  1-я,  стран.  52 — 137.  Коркуновъ,  Русское  го- 
сударственное право,  т.  I,  §41.  Нелидовъ,  Юридическія  и  политическія  основы 
государственной  службы,  1874.  Нуплевасскій,  Государственная  служба  въ  теоріи 
и  въ  дѣйствующемъ  правѣ,  1888.  Дюги,  Конституціонное  право,  стран.  591 — 671. 
Его  же,  Ь'Е1;а1:,  Іез  ^оиѵегпапіз  еі;  Іез  а^епіз,  1903,  р.  362  58.  Тгаііё,  1:.  I,  р.  98 — 107 
и  424 — 545.  Мегагсі,  ТНёогіе  ]игіс1іяие  сіе  1а  ^опсііоп  риЫіцие,  1901.  ВегіНёІету, 
Тгаііё,  Р.  43.  Могеаи,  Мапиеі,  р.  151 — 200.  Сііагсіоп,  Ьез  і'опс1:іоппаіге8,  1908. 
Оеог^ез-СаНеп,  Ьез  ^опсііоппаігез.  Ьеиг  ас1;іоп  согрогаііѵе,  Р.  191 1 .  Максішь  Леруа, 
Эволюція  государственной  власти  (синдикаты  чиновниковъ).  Перев.  Елпатьев- 
скаго,  СПБ.  1907.  Каттегег,  Ьа  Іопсііоп  рнЬИцие  еп  АПета^пе,  Р.  1899.  ЬаЬаті, 
81ааІ8гес1і*,  Всі.  I  (1888),  8.  404—511.  Ескзіеіп,  Вег  Веат1епЬе§гіІ^  ігп  ргіѵ.  и.  бП". 
НесЫ.  АгсЬ.  6^!.  НесЫ,  1911,  НеП  IV,  5.  487—569.  НаізсПек,  Оег  еп§1І5сЬе 
5ТааІ8(1іеп8І:,  8с1іто11ег8  ^а11^Ь.  1906.  8іЬегі,  Ргіпсірез  §ёпёгаих  зиг  Іа  зііиаііоп 
]игісІіцие  сіе8  ^опсііоппаігез  ап§1аі8.  Неѵ.  сіг.  риЫ.,  1911,  ]Чо  2. 

1.  Выраженіе  «должностное  лнцо»  употребляется  то  въ  болѣе 
широкомъ,  то  въ  болѣе  тѣсномъ  смыслѣ.  Должностными  лицами  въ 
широкомъ  значеніи  этого  слова  называютъ  и  чиновниковъ  коронной 
администраціи,  и  служащпхъ  по  мѣстпому  самоуправленію,  и  членовъ 
правленія  частныхъ  обществъ,  все  равно,  пресіѣдуютъ  ли  эти  об- 
щества идейныя  или  коммерческія  цѣли,  и,  наконецъ,  лицъ,  состоя- 
щихъ  на  службѣ  въ  разныхъ  частно-хозяйственныхъ  иредиріятіяхъ. 
Разсматрпвая  частныхъ  служащихъ  (такъ  наз.  Ргіѵа1;Ъеат1;еп)  подъ 
угломъ  зрѣнія  управляемыхъ,  или  гражданъ,  административистъ 
примѣияетъ  ионятіе  должностного  лица  лишь  къ  той  категоріи  слу- 
жащихъ, которые  заняты  въ  публичной  дѣятельности.  При  этомь, 
какъ  было  уже  раньше  указано,  должностное  лицо  выдѣляется  изъ 
числа  обыкновенныхъ  гражданъ  юридически  обязательнымъ  характе- 
ромъ  своего  общественнаго  служенія./ Свойство  должностного  лпда 
сообщается  гражданину  отправленіемъ  такой  общественной  функціи. 
или  долллшсти,  которая  при  данномъ  публичио-правовомъ  укладѣ 
почитается  необходимой  для  общежитія^).  Подъ  общественной  же 
функці(ч1,  или  должностью  (оГГісіо,  Іопсііоп  риЫі^ие,  Атг),  обра- 
зующей служебное  бр(шя  до.іжностного  лица,  комплексъ  его  пу- 
бличныхъ  обязанностей  и  правъ,  надо  разумѣть  опредѣленнукі. 
юридически   скомбинировсянную,   совокупность   заданій   публично  іі 


1)  Ср.  Дшги,  ТгаіК%      I,  р.  100. 
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дѣятолыюстіі,  въ  связи  съ  предоставленными  въ  распоряженіе  долж- 
иостиого  лпца  средствами  къ  ихъ  осуществленію.  Юридически  обя- 
:иітельнып  характеръ  данной  общественной  функціи,  или  должности, 
выражается,  съ  одной  стороны,  въ  публично-правовой  обязанности 
подлел^ащаго  индивида  (или  индивидовъ)  возложить,  въ  установлен- 
номъ  порядкѣ,  осуществленіе  этой  функціи  на  соотвѣтственныхъ 
лицъ  и,  съ  другой  стороны,  въ  публично-правовой  обязанности  по- 
слѣдшіхъ  отправлять  возложенную  на  нихъ  должность.  Обязатель- 
ность обществениаго  служенія  для  самого  должностного  лица  не 
слѣдуетъ  смѣшивать  съ  повипностью.  Обязательность  относится  не 
къ  принятію  па  себя  индивидомъ  той  или  иной  должности,  а  лишь 
къ  отирав ленію  принятой  имъ  на  себя  должности.  Добровольное 
принятіе  должности  иногда  разсматривается  даже,  какъ  необходимый 
дополнительный  признакъ  въ  понятіи  должностного  лпца:  на  этомъ 
основапіи  нѣкоторые  публицисты  при  повпиностномъ  характерѣ 
службы  совсѣмъ  отрицаютъ  у  служащаго  свойство  должностного 
лпца  1). 

Мпогіе  публицисты  стремятся  еще  болѣе  сузить  понятіе  долж- 
ностного лица.  Старые  государствовѣды,  впдѣвшіе  въ  отирав леніп 
должности  службу  королю,  ограничивали  понятіе  должностныхъ 
лицъ,  пли  чиновниковъ,  лишь  тѣми  лицами,  которыя  назначались 
на  службу  главой  государства,  или  отъ  его  имени  центральными 
властями:  лица,  иазпачаемыя  на  службу  мѣстными  властями,  а  тѣмъ 
болѣе  лица,  служащія  по  выборамъ,  чиновниками  не  прпзнавалпсь. 
Другая  теорія,  распространенная  среди  старыхъ  государствовѣдовъ, 
связывала  попятіе  чиновника  съ  иолученіемъ  содержанія  изъ  казны. 
Обѣ  эти  теоріи  въ  современной  литературѣ  оставлены. 

Чтобы  не  распространить  понятія  должностного  лица  на  инди- 
видовъ, выполняющихъ  публичную  фупкцію  лишь  временно,  прехо- 
дящимъ  образомъ,  нѣкоторые  публицисты  счптаютъ  существеннымъ 
иризнакомъ  этого  понятія  пзвѣстное  постоянство  службы,  ея  дли- 
тельный характеръ.  Такъ,  но  ученію  Дюги,  должностными  лицами 
въ  собственномъ  смыслѣ  (а§'еп1:8  Іопс1:іопиаіге8)  слѣдуетъ  считать 
лишь  тѣхъ  публичныхъ  агентовъ,  которые  участвуютъ  въ  функціо- 
нированіи  публичныхъ  службъ,  обязательныхъ  по  своей  природѣ, 
постояннымъ  и  норма льнымъ  образомъ.  Прочіе  агенты  остаются 
простыми  служащими  (а^^еиі^в  етріоуёв),  ничѣмъ  не  отличающими^ 
по  своему  юридическому  иоложенію  отъ  обыкновенныхъ  гражданъ^ш 


Наше  законодательство  широко  пользуется  поиятіемъ  должност- 


Каттегег,  Ьа  іопсііоп  риЫіцие,  р.  47. 
2)  Оп^иіі,  Тгаііё,  1.  I,  р.  426—429. 
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ного  лица,  по  какого-либо  опредѣленія  этого  понятія  избѣгаетъ. 
Въ  Уставѣ  о  службѣ  по  опредѣлепію  отъ  правительства  понятіе 
должностного  лица  связывается  съ  понятіемъ  о  «гражданскихъ  долж- 
постяхъ»,  устанавливаемыхъ  по  всѣмъ  вѣдомствамъ  гражданской 
службы  особыми  юридическими  актами,  именуемыми  штатами  (Уст. 
Служб.,  ст.  138  прим.).  Штаты  издаются  въ  законодательномъ  по- 
рядкѣ  (Учр.  Гос.  Думы,  ст.  31,  п.  1)  и  иредставляютъ  собою  расии- 
саніе  числа,  служебнаго  ранга  и  окладовъ  содержанія  должностныхъ 
лицъ,  образуюпдихъ  составь  иравительственныхъ  учрежденій.  По 
служебному  рангу,  гражданскія  должности  дѣлятся  на  четырнадцать 
классовъ.  Извѣстнымъ  служебнымъ  доиолненіемъ  къ  класснымъ 
должностямъ  являются  частью  штатный  и  частью  нештатный  канце- 
лярскія  и  низшія  служительскія  должности  (Уст.  Служб.,  ст.  211 
и  сл.,  Уст.  Пенс,  ст.  8).  Далѣе,  на  основаніи  законоиолон^еній,  раз- 
бросанныхъ  но  т.  II  и  т.  IX  Свода  Законовъ  должностными  лицами 
почитаются  лица,  служащія  по  выборамъ  или  по  найму  въ  земскпхъ, 
городскихъ  п  сословныхъ  учрежденіяхъ  (относительно  служащихъ 
по  найму  ср.  Пол.  Земск.  Учр.,  ст.  107,  Гор.  Пол.,  ст.  107,  Общ. 
Учр.  Губ.,  ст.  282).  Въ  нѣкоторыхъ  случаяхъ,  накоиецъ,  юридиче- 
ское качество  должностного  лица  въ  извѣстной  стеиени  связывается 
и  съ  частною  дѣятельностью,  когда  исправность  послѣдней  пріобрѣ- 
таетъ  особое  общественное  значеніе:  служащіе  частныхъ  банковъ 
обсуждаются,  какъ  должностныя  лица,  при  соверпіеніи  ими  пре- 
ступныхъ  дѣяній,  предусмотрѣнпыхъ  въ  стт.  1154  и  1155  Улож. 
о  нак.  (подлоги  и  пр.):  служба  ииженеровъ  путей  сообщепія  въ  част- 
ныхъ обществахъ,  «устранвающихъ  важныя  государственный  соору- 
лгенія  или  желѣзныя  дороги»,  можетъ  «вмѣняться»  имъ  въ  «дѣйствн- 
тельную  службу»  въ  вѣдомствѣ  путей  сообщеиія;  уиравляющіе  я^е- 
лѣзными  дорогами  частныхъ  обществъ  (директоры)  состоятъ  на  го- 
сударственной службѣ  (Уст.  Пут.  Сообщ.,  ст.  50  и  ирил.  къ  ст.  575 
(прим.  11)  по  Прод.)  и  т.  д. 

Съ  точки  зрѣнія  пололштельнаго  русскаго  права  свойство  долж- 
ностного лица  совмѣстимо  съ  повинностнымъ  характеромъ  публичной 
службы.  Характ(;ръ  повинности  у  насъ  сохраняетъ  служба  но  выбо- 
рамъ городскихъ  и  с(^тьскихъ  сословныхъ  обществъ  (Зак.  Сост., 
ст.  588  и  в35,  Обтц.  Пол.  Кр.,  ст.  189,  У.ж)ж.  Нак.,  ст.  1438):  лица, 
занимающія  эти  иовипиостныя  должности,  остаются,  однако,  такими  же 
должностными  лицами,  какъ  и  земскіе  и  городскіе  служащіе.  Не 
требуется  для  понятія  должностного  лица  и  момента  «постоянпаго  и 
пормальнаго»  участіявъ  публичной  службѣ.  Понятые  отъ  ближайшпхъ 
селеиій,  пазначеннькз  законною  властью  для  сопровожденія  взятыхъ 
лодъ  стражу  въ  уѣздѣ  арестаптовь  въ  городъ,  за  упуск'ь  послѣдиих7> 
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отвѣчаютъ,  какъ  за  преступленіе  должности  (опред.  соед.  прпс.  1-го  іі 
У.  К.  Д.  91/2907  II  др.).  Точно  также  и  лица,  нриглашенныя  земскими 
управами  для  исполненія  времениыхъ  иоручеиій^  за  учиненныя  ими 
престуииыя  дѣянія  но  службѣ  отвѣчаютъ,  какъ  за  должностныя 


2.  Въ  ученіи  о  юридической  нриродѣ  административной  службы 
господствуіощія  теоріи,  иреимущественно  нѣмецкія,  удѣляютъ  зна- 
чительное вниманіе  вопросу  объ  отношеніяхъ  между  должностным!, 
лицомъ  и  государствомъ.  По  ученію  Лабанда,  чиновникъ  находится 
въ  особомъ  служебномъ  отнопіеніи  къ  государству.  Это  отношеніе 
покоится  на  договорѣ  публично-правового  характера,  въ  силу  ко- 
тораго  для  чиновника  создается  обязанность  особениаго  повиновенія 
II  вѣрности  государству,  а  вмѣстѣ  съ  тѣмъ  и  право  на  спеціальную 
защиту  со  стороны  государства.  По  указанію  Лабанда,  это  «служебное 
отношеніе»  аналогично  коммендаціи  средневѣковаго  права.  —  отно- 
шеиію  между  вассаломъ  и  сюзереномъ^).  Многіе  публицисты,  какъ 
иѣмецкіе,  такъ  равно  и  фраицузскіе,  разсматриваютъ  службу  долж- 
ностного лица,  какъ  уиолномочіе  (мандатъ)  со  стороны  государства. 
Юридическая  личность  государства  делегируетъ  извѣстнып  кругъ 
иолномочіи  должностному  лицу;  вслѣдствіе  этого  иослѣдній  осуще- 
ствляетъ  ввѣренныя  ему  полномочія  не  отъ  своего  имени,  а  отъ  имени 
самого  государства^). 

Чтобы  уяснить  себѣ  смыслъ  и  зиаченіе  указанныхъ  теорій.  слѣ- 
дуетъ  вспомнить,  что  въ  абсолютномъ  государствѣ  должностныя  лица 
первоначально  были  пе  болѣе,  какъ  личными  слугами  короля.  Пред- 
ставленія,  выработавшіяся  иа  почвѣ  личныхъ  отношеній  чиновника 
къ  государю,  были  потомъ  наивно  перенесены  на  юридическое  лицо 
«государство».  «Государствомъ  подмѣниліі  личность  государя,  —  го- 
воритъ  по  этому  поводу  Лазаревскш,  —  и  иа  этомъ  успокоились, 
какъ  будто  существо  должностныхъ  обязанностей  и  существо  с.іу- 
жебныхъ  отиошеній  въ  современномъ  государствѣ  остались  тѣми  же 
самыми,  какими  были  въ  то  время,  когда  чиновники  были  личными 
иомощииками  государя,  въ  его  пнтересахъ  производившими  ту  или 
другую  работу»  ). 

Отвергая  теорію  государства-лица,  мы  утрачиваемъ  всякук» 
надобность  въ  опредѣленіи  отиошеиій  между  должностными  лицами 
II  несуществующей  личностью.  Но,  можетъ  быть,  ученіе  о  делегаціи 

1)  ЬаЬапсІ,  81ааІ8гес1і1,  Вй.  I,  8.  404—408. 

2)  ІЬісІ.,  8.  338,  339.  РеПт,  Оіе  гесІШісІіе  Nаи^г  сіез  8іааМіеп<;{е8  пасіі  сІеіИ- 
8сЬет  81аа^8гесЫ:.  Аппаіеп  с1.  О.  Н.,  1884,  8.  565  П.  МЫті,  ТНсогіс,  р.  495—498 
и  Др. 

Лекцііі,  т.  II,  ч.  1-я,  стран.  104,  105. 
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слѣдуетъ  сохранить,  замѣніівъ  въ  немъ  личность  государства  тѣми 
конкретными  лицами,  который  назначаютъ  или  избираютъ  служа- 
щаго  на  должность.  Однако,  и  въ  такой  —  реалистической  формѣ 
идея  делегаціи  ненримѣнима  къ  ученію  о  службѣ  въ  правовомъ  госу- 
дарствѣ.  Съ  назначеніемъ  или  избраніемъ  служащихъ  не  соединяется 
никакой  делегаціи,  или  иередовѣрія  нолномочій,  уже  потому,  что  лицо 
назначающее  на  должность,  и  избиратели  сами  могутъ  и  не  быть 
совсѣмъ  управомоченными  на  совершеніе  тѣхъ  дѣйствій,  который 
образуютъ  служебную  комиетенцію  назначаемаго  или  избираемаго 
должностного  лица.  Назначая  предсѣдателя  и  членовъ  испытатель- 
ныхъ  комиссій,  министръ  не  делегируетъ  имъ  какой-либо  своей  власти, 
такъ  какъ  самому  ему  нрава  удостовѣрять  познанія  испытуемыхъ  и 
удостаивать  пхъ  диплома  закономъ  не  предоставлено.  Извѣстныя 
группы  населенія  могутъ  избирать  земскихъ  и  городскпхъ  гласныхъ 
и  членовъ  Государственной  Думы,  но  какихъ-либо  собственныхъ 
правъ  онѣ  имъ  не  нередовѣряютъ,  потому  что  сами  вести  земское  и 
городское  дѣло,  пли  предъявлять  запросы  мпнпстрамъ  и  пр.  онѣ 
не  въ  правѣ.  О  делегаціи  полномочій  въ  порядкѣ  пазначенія  либо 
избранія  служащихъ  нельзя  говорить  потому,  что  въ  правовомъ  го- 
сударствѣ  публичный  права  и  обязанности  и  должностныхъ  лпцъ  и 
граждапъ  одинаково  основываются  на  законѣ.  Правопорядокъ  опре- 
дѣляетъ  публичный  функціи,  или  должности,  —  комплексы  публич- 
ныx'^  обязанностей  и  правъ,  образующпхъ  служебную  компетенцію 
должностного  лица.  И  назначеніе  и  избраніе  на  должность  не  есть 
какое-либо  перенесеніе  этой  должности  отъ  назначающаго  илп  из- 
бирателей на  назначеннаго  или  избранныхъ,  но  лишь  устаиовленіе, 
указаніе  того  индивида,  который  буде-^ъ  отправлять  онредѣлепную 
закономъ  публичную  функцію^). 

Ср.  ]ё2е,  Ргіпсірез,  р.  41,  и  Соигз  сіе  сігоіі:  риЫіс,  I,  р.  29.  На  вопросѣ 
о  юридической  природѣ  актовъ,  устанавливающнхъ  служебный  статусъ  должност- 
ного лица,  мы  будемъ  имѣть  случай  остановиться  въ  ученіи  о  видахъ  админи- 
стративныхъ  актовъ. 

Блестящую  критику  теоріи  делегацін,  поскольку  она  выражается  во 
французской  доктринѣ  Делегаціи  народнаго  суверенитета  правительству,  даетъ 
Оріу  въ  своихъ  изслѣдованіяхъ:  Ргіпсірез  (1е  сігоіі  риЫіс,  1910,  сН.  X,  и  Ьа  зои- 
ѵегаіпеіё  паііопаіе,  1912.  Онъ  видитъ  въ  юридической  теоріи  делегаціи  «язву 
французскаго  конституціоннаго  права»,  зависящую  отъ  метафизической  маиіи 
все  выводить  изъ  единаго  принципа.  По  заключенію  Оріу,  теорія  делегаціи  есть, 
на  самомъ  дѣлѣ,  «доктрина  централизаціи  и  абсолютизма,  въ  которой  монархъ 
замѣненъ  націей,  статуя  Людовика  XIV  перелицована  въ  голову  республики» 
(Ргіпсірез,  434).  Оріу  предлагаетъ,  взамѣнъ  делегаціи,  свою  теорію  инвеституры. 
Инвеститура  не  заключаетъ  въ  себѣ  передачи  власти.  Инвестировать  —  значитъ 
сказать:  «вы  будете  осуществлять  вашу  собственную  власть,  но  —  отъ  моего 
имени  и  въ  моемъ  интересѣ».  Мы  полагаемъ,  однако,  что  эти  условія:  «отъ  моего 
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3.  Совокупность  юридическихъ  нормъ,  опредѣляющихъ  положе- 
піе  должиостныхъ  лнцъ,  образуетъ  право  государственной 
л  общественной  службы.  Государственую  службу,  съ 
точки  зрѣнія  нашего  законодательства,  составляетъ,  по  общему  пра- 
вилу, служба  по  опредѣлеиію  отъ  правительства.  Въ  отличіе  отъ 
военной  службы,  государственная  служба  по  гражданскому  вѣдом- 
ству,  называется  гражданской  службой.  Въ  противоположность 
«государственной  службѣ»,  служба  по  выборамъ  земскимъ,  городскимъ 
и  сословнымъ,  обыкновенно,  обозначается  понятіемъ  общественной 
службы. 

Это  протпвопоставленіе  государственной  и  общественной  службы 
такъ  же,  какъ  и  доктрина  делегаціп,  находптъ  свое  объясненіе  въ 
псторіи  развитія  служебныхъ  отношеній.  Служба  ставленнпковъ 
короля  въ  абсолютномъ  государствѣ  была  коронною  службою,  лич- 
ною службою  королю.  Впослѣдствіи,  съ  развитіемъ  констптуціон- 
ныхъ  учрежденій,  верховная  власть,  которая  раньше  принадлежала 
абсолютному  монарху,  присвоивается  государству.  Вмѣстѣ  съ  тѣмъ, 
коронная  служба  становится  государственною  службою.  Общество, 
противополагавшее  себя  абсолютному  монарху,  нѣкоторое  время  про- 
должаетъ  противопоставлять  себя  и  государству.  Общественное  уира- 
Бленіе  противополагается  государственному  управленію,  отожде- 
ствляемому съ  коронной  администраціей,  и  служба  по  выборамъ  по- 
читается службой  не  государству,  а  обществу. 

Теперь  представленіе  о  государствѣ  существ(чш(>  пзмѣпяется: 
«государственная  власть»,  соотвѣтствующая  типу  власти  абсолютнап» 
монарха,  оказывается  идеологическимъ  построепіемъ.  все  менѣе  от- 
вѣчающимъ  растущимъ  нотребностямъ  современнаго  человѣка  вь 
автономіи,  въ  самоуправленіп.  Государство  не  является  какимъ-лпбо 
самодовлѣющимъ  единствомъ:  оно  иитересуетъ  публициста,  какъ  пз- 


имени  и  въ  моемъ  интересѣ»  такъ  же  благопріятны  для  традиціГі  абсолютизма, 
какъ  и  доктрина  делегаціи.  Съ  этими  моментами  неизбѣжно  появляются  снова 
метафизическіе  призраки  «государства  -  лица»,  «единодушной»  или  «общей  воли» 
націи  и  т.  д.  Деспотизмъ,  связанный  съ  идеей  этой  общей  воли,  реальной,  по 
мнѣнію  Оріу,  явствуетъ  изъ  слѣдующаго  его  заявленія:  «если  тѣ  или  другіе  ин- 
дивиды расходятся  съ  общей  волей,  то  можно  считать,  что  они  сами  отсѣкаютъ 
себя  отъ  націи  или  что  ихъ  слѣдуетъ  отсѣ^Ііэ  отъ  нея»  (Подробное  изложеніе  теоріи 
Оріу  представляютъ  Ященко,  Ж.  М.  Ю.,  май  1911,  и  Паліенко,  Новая  доктрина 
народнаго  суверенитета  во  французскомъ  государствовѣдѣніи,  Ж.  М.  Ю.,  1913, 
№  1  и  2).  По  нашему  мнѣнію,  инвеститура  въ  публичномъ  правѣ  должна  озна- 
чать закономѣрное  указаніе  индивидовъ,  призываемыхъ  къ  осуществленію  пу- 
бличныхъ  функцій  въ  согласіи  съ  правомъ  и,  въ  конечномъ  счетѣ,  съ  ихъ  собствен- 
нымъ  понішаніемъ  общественнаго  блага,  хотя  и  отражающимъ  въ  себѣ,  разумѣется, 
всевозлюжныя  вліянія  соціальной  среды. 
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вѣстная  система  взаимнаго  соподчішенія  людей  на  почвѣ  осуществленія 
необходимыхъ  для  общежитія  функцій.  Поэтому  мы  не  можемъ  воз- 
водить службы  государству  въ  нѣчто  отличное  отъ  общественнаго 
служенія  вообще.  Вудетъ  ли  это  служба  по  назначенііо  или  по  вы- 
борамъ,  она  одинаково  остается  общественной  службою,  пли  выхо- 
дитъ  совсѣмъ  за  предѣлы  нубличнаго  нрава. 

Различіе  между  государственной  и  общественной  службой,  какъ 
службою  по  опредѣлеиію  отъ  'правительства  и  по  выборамъ,  послѣ- 
довательно  не  проводится  и  самимъ  положительнымъ  правомъ.  Со- 
гласно дѣйствующимъ  узаконеніямъ,  считаются  состоящими  на  го- 
сударственной службѣ:  1)  предсѣдатели  и  члены  земскихъ  управъ 
(Пол.  Земск.  Учр.,  ст.  124);  2)  городской  голова,  его  товарищъ  или 
помощникъ,  члены  городскихъ  уиравъ,  а  въ  болѣе  значите льныхъ 
городахъ  и  городскіе  секретари  (Гор.  Пол.,  ст.  121);  и  3)  служащіе 
по  выборамъ  дворянства  (Зак.  Сост.,  ст.  317).  Разсматривая,  такимъ 
образомъ,  какъ  государствеппую  службу,  дѣятельность  важнѣйшихъ 
силъ  общественнаго  управ ленія,  паше  законодательство  само  въ  зна- 
чительной мѣрѣ  уничтожаетъ  свое  иротивопоставленіе  государственной 
и  общественной  службы. 

Государственная  служба  у  насъ  подробно  регламентируется  Уста- 
вомъ  о  службѣ  по  опредѣленію  отъ  правительства,  сложившимся  при 
старомъ  порядкѣ  и  пе  подвергшимся  сколько-нибудь  существеннымъ 
измѣненіямъ  въ  духѣ  правового  государства  въ  послѣдніе  годы. 
Что  же  касается  службы  общественной,  то  она  остается  почти  со- 
всѣмъ  пе  регламентированной.  Въ  Сводѣ  Законовъ  старыхъ  издаиій, 
до  1857  г.  включительно,  т.  III  содерншлъ,  иодъ  общимъ  наимено- 
ваніемъ  «Уставовъ  о  службѣ  гражданской»,  не  только  «Уставъ  о 
службѣ  гражданской  но  опредѣленію  правительства»,  но  еще  и  особый 
«Уставъ  о  службѣ  гра}кда некой  по  выборамъ».  Этотъ  Уставъ  опредѣ- 
лялъ  сложный  порядокъ  сословныхъ  выборовъ.  Воззрѣнія  па  само- 
управлеиіе,  какъ  на  дѣятельность,  лишенную  государств(чінаго  ха- 
рактера, отразившіяся  въ  русской  литературѣ  въ  эпоху  образованія 
всесословнаго  земства,  повели  къ  тому,  что  введеніе  нравилъ  о  зем- 
ской и  затѣмъ  городской  службѣ  въ  т.  III,  но  сосѣдству  съ  коронной 
слу/кбой,  показалось'  неумѣстнымъ.  Вслѣдствіе  этого  особый  Уставъ 
о  выборахъ  былъ  унпчтоженъ,  а  содержавшіяся  въ  пемъ  постановлепія, 
не  ликвпдпрот^апиыя  земской,  городской  и  судебной  реформой,  были 
введепы  въ  Законы  о  Состояніяхъ  (т.  IX).  Что  же  касается  вновь 
установленныхъ,  немногочисленныхъ  и  отрывочныхъ  нравилъ  о  по- 
рядкѣ  замѣщеиія  земскихъ  и  городскихъ  доля^ностей  и  объ  условіяхъ' 
земской  и  городской  службы,  то  они  оказались  разбитыми  но  Поло- 
,ѵксніям^і>  о  земскихъ  учрежденіяхъ  и  городовому.  Такимъ  образомъ. 
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въ  нашемъ  законодательствѣ  исчезло  общее  понятіе  о  «службѣ  гра- 
жданской», обнимающее  и  коронную  и  общественную  службу,  а  вмѣстѣ 
съ  тѣмъ  исчезла  п  всякая  сколько-нибудь  опредѣленная  конструкція 
общественной  службы;  понятіе  гражданской  службы  было  ближай- 
шпмъ  образомъ  пріурочено  къ  службѣ  по  опредѣленію  отъ  прави- 
тельства. Изучая  въ  настоящее  время  регламентацію  административной 
службы  по  русскому  праву,  мы  будемъ  имѣть  въ  виду,  главньмъ  об- 
разомъ, эту  коронную  службу.  Земской,  городской  и,  частью,  со- 
словной службы  мы  будемъ  имѣть  случай  коснуться  позднѣе  при  из- 
ученіп  воиросовъ  объ  устройствѣ  земскихъ,  городскихъ  и  сословныхъ 
учрежденій. 

4.  Административная  служба  требуетъ  для  своего  цѣлесообразнаго 
Бынолненія  отъ  должностного  лица,  кромѣ  общихъ  условій  возраста 
и  неопороченнаго  новеденія,  извѣстной  профессіональной  иодготовкп 
къ  осуществленію  соотвѣтственныхъ  нубличныхъ  функцій.  Требова- 
иія,  касающіяся  ирофессіональной  подготовки  админнстратпвнаго 
персонала  на  Заиадѣ,  рфайне  разнообразны  и  по  отдѣльнымъ  стра- 
намъ  и  по  различнымъ  категоріямъ  служащихъ.  Обыкновенно,  за- 
конодательства избѣгаютъ  опредѣленія  условій  профессіональной 
подготовки  высшихъ  должностныхъ  лпцъ,  а  частью  п  низшпхъ  слу- 
жащихъ: регламентируется,  по  преимуществу,  подготовка  служащихъ. 
занимающихъ  въ  административной  системѣ  среднія  ступени.  Во  Фран- 
ціп  достуиъ  ко  многимъ  публичнымъ  функціямъ  обусловленъ  системою 
конкурсныхъ  испытаній^).  Въ  Пруссіи  для  занятія  цѣлаго  ряда 
административныхъ  должностей  требуется  извѣстный  стажъ  и  выдер- 
жаніе  двухъ  особыхъ  испытаній  (законъ  10  августа  1906  г.).  Къ  пер- 
вому изъ  этихъ  испытаній  допускаются  лишь  тѣ,  кто  въ  теченіе  трехъ 
лѣтъ  состоялъ  студентомъ  уннверсптета  п  занимался  пзученіемъ  права 
п  государственныхъ  наукъ.  Первое,  такъ  назыв.,  юридическое  (плп 
малое)  испытаніе  является  общимъ  для  готовящихся  какъ  къ  судебной, 
такъ  и  къ  адмипистративпой  службѣ.  Выдержавшіе  его  ноступаютъ 
со  званіемъ  референдара  сперва  на  одннъ  годъ  въ  судебныя  учрс- 
жденія  и  затѣмъ  на-  время  не  меньше  трехъ  лѣтъ  въ  учрежденія  ад- 
министративныя  (включая  и  органы  самоуправленія)  ^).  По  окон- 
чаніп  этого  стажа  подготовительной  службы  референдаръ  допускается 
ко  второму  (большомз^)  испытанію,  такъ  паз.,  ассессорскому,  въ  спе- 


1)  Ои^иіі,  Тгаііё,  р.  473,  и  Каттегсг,  р.  361. 

Сроки  неточно  показаны  у  Лазаревскаго,  т.  II,  ч.  1-я,  стран.  55.  Ср.  §§  4 
и  б  прусскаго  закона  10  авг.  1906  г.  АпсНиІг-ОосНо\ѵ ,  Ог§апі8а1іоп§§е8еІ2е,  19(~І8. 
8.  678. 
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ціальной  для  административистовъ  комиссіи  изъ  чиновниковъ,  заніі- 
мающихъ  видныя  мѣста  въ  центральныхъ  учрежденіяхъ  ^). 

Согласно  нашему  Уставу  о  службѣ  по  опредѣленію  отъ  прави- 
тельства, для  поступленія  въ  гражданскую  службу  лицо  должно 
удовлетворять  опредѣленнымъ  условіямъ  подданства,  возраста,  пола, 
состоянія,  или  происхожденія,  и  образовательнаго  ценза. 


\^ Требованіе  русскаго  подданства  для  поступленія  на 
гражданскую  службу  не  является  безусловнымъ.  Изъ  общаго  правила, 
по  которому  запрещается  принимать  въ  гражданскую  службу  нно- 
странцевъ  (Уст.  Служ.,  ст.  6,  п.  1),  установленъ  цѣлый  рядъ  исклю- 
ченій  для  должностей  по  ученой  и  учебной  части,  по  медицинской  и 
фармацевтической  части,  для  нѣкоторыхъ  должностей  телеграфнаго 
вѣдомства  и  т.  д.  (ст.  41,  44  и  46).  При  опредѣленіи  къ  означеннымъ 
должностямъ  отъ  иностранныхъ  подданныхъ  «не  требуется  присяги 
на  подданство  Россіи»,  но  они  обязаны  присягать  установленнымъ 
порядкомъ  «на  вѣрность  службы»  (ст.  45).  Опредѣленіе  на  службу 
пностранцевъ  разрѣшается  Сенатомъ  (ст.  42).  Отъ  этого  правила 
дѣлается  отступленіе  лишь  при  опредѣленіи  пностранцевъ  на  службу 
по  учебной  части:  попечителямъ  учебныхъ  округовъ  предоставляется 
осуществлять  это  право,  не  испрашивая  разрѣшенія  Сената  (ст.  43). 

Что  касается,  далѣе,  возраста,  то  по  Уставу  о  службѣ  раз- 
личается возрастъ  причисленія  къ  гражданскому  вѣдомству  и  воз- 
растъ,  достиженіе  коего  требуется  для  начала  дѣйствительной  службы: 
первый  опредѣляется  въ  14  и  второй  —  въ  16  лѣтъ  (ст.  14). 

По  отношенію  къ  полу  историческимъ  пережиткомъ  является 
ст.  156  Устава  о  службѣ:  «На  канцелярскія  и  другія  должности  во 
всѣхъ  правите льственныхъ  и  общественныхъ  учрежденіяхъ,  гдѣ 
мѣста  предоставляются  по  назначенію  отъ  начальства  и  по  выборамъ, 
воспрещается  пріемъ  женщинъ  даже  и  по  найму».  Благодаря  на- 
стойчивости русской  женщины,  обнаружившей,  при  самыхъ  неблаго- 


По  мнѣнію  Лазаревскаго,  «всѣ  эти  экзамены  вполчѣ  серьезны,  подгото- 
вительная служба  поставлена  такъ,  что  она  даетъ  будущему  чиновнику  солид- 
нѣйшую  практическую  подготовку,  такъ  что  въ  общемъ  этою  системою  достигается 
совершенно  исключительная  теоретическая  и  практическая  подготовка  чинов- 
никовъ, врядъ  ли  встрѣчающаяся  въ  какой-либо  другой  странѣ»  (тамъ  же,  стр.  55). 
Однако,  изъ  отзывовъ  самихъ  нѣмецкихъ  ученыхъ  (Франца  ф.  Листа,  Кона, 
Штиръ  Зомло  и  др.)  видно,  что  это  мнѣніе,  по  меньшей  мѣрѣ,  преувеличено. 
Будущіе  администраторы,  вынужденные  служить  въ  званіи  референдара  и  затѣмъ 
ассесора  лѣтъ  десять  безплатно,  вербуются  изъ  наиболѣе  обезпеченныхъ  клас- 
совъ.  Эта  молодежь,  не  связанная  въ  университетѣ  какими-либо  испытаніями, 
обыкновенно  предпочитаетъ  наукѣ  «наслажденія  жизни)>  и  «рыцарскія  упражне- 
нія»,  всячески  оберегая  издавна  ей  принадлежащую  «свободу  не  учиться»  {проф. 
Г.  Конь).  Объ  экзаменѣ  на  референдара  Гн<'псшь  говорилъ,  что  выдержать  его  мо- 

ІІроф.  Елистратовъ.  Адм.  право.  9 
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пріятныхъ  условіяхъ,  глубокую  способность  къ  самоотверженному 
осуществленію  публичныхъ  функцій  въ  дѣлѣ  просвѣщенія  и  оздоро- 
влепія  народа  и  во  всѣхъ  другихъ  отрасляхъ  общественнаго  служенія, 
куда  только  ей  удается  завоевать  себѣ  достунъ,  несправедливое  и 
оскорбительное  для  нея  правило  ст.  156  мало-по-малу  смягчается 
безконечными  «изъятіями».  Послѣднія  формулируются  въ  ст.  157, 
разросшейся,  по  Сводному  Продолженію  1912  г.,  въ  нѣсколько  стра- 
нпцъ.  Согласно  этимъ  изъятіямъ,  лица  женскаго  пола  нынѣ  допус- 
каются во  многія  государственныя  учрежденія  не  только  на  низшія 
нештатный  должности,  но  и  на  нѣкоторыя  штатный  должности,  боль- 
шею частью,  однако,  безъ  предоставленія  имъ  какихъ-либо  правъ  п 
преимуш;ествъ,  государственною  службою  пріобрѣтаемыхъ.  Врачи- 
женщины,  занимаюш;ія  медицинскія  должности,  пользуются  всѣми 
правами  государственной  службы,  за  исключеніемъ  производства 
въ  чины  и  награжденія  орденами  (ст.  157^). 

При  старомъ  порядкѣ  поступать  на  гражданскую  службу  у  насъ 
могли,  по  обш;ему  правилу,  только  дворяне,  сыновья  лнчныхъ  дво- 
рянъ  и  сыновья  лицъ,  которыя  сами  находились  на  государственной 
службѣ  (ст.  5,  ср.  Коркуновъ,  I,  412).  Лица  другихъ  состояній 
пріобрѣтали  права  государственной  службы  лишь  при  условіи  окон- 
чанія  гимназіи  съ  медалью  или  высшаго  учебнаго  заведенія.  Указомъ 
5  октября  1906  г.  (въ  порядкѣ  ст.  87)  было  повелѣно  «предоставить 
всѣмъ  россійскимъ  подданнымъ  безразлично  отъ  ихъ  пропсхожденія, 
за  исключеніемъ  инородцевъ  (Зак.  Сост.,  ст.  762),  одпнаковыя  въ  от- 
ношеніп  государственной  службы  права,  примѣнптельно  къ  таковымъ 
правамъ  лицъ  дворянскаго  сословія,  съ  упраздненіемъ  всѣхъ  особыхъ 
преимуп];ествъ  на  занятіе  по  опредѣленію  отъ  Правительства  нѣкото- 
рыхъ  должностей  въ  зависимости  отъ  сословнаго  происхоя:денія» 
(п.  1). 

Отъ  принимаемыхъ  на  службу  требуется  умѣнье  правильно 


жетъ  каждый,  все  равно,  принадлежалъ  ли  онъ  къ  категоріи  учащихся,  полу- 
учащихся, и  даже  вовсе  не  учащихся.  На  ассессорскомъ  экзаменѣ  вниманіе  со- 
средоточивается не  на  какихъ-либо  общихъ  или  теоретическихъ  вопросахъ  пу- 
бличнаго  права,  а  на  излюбленныхъ  отдѣльньши  экзаменаторами  деталяхъ  адми- 
нистративной практики.  Для  подготовки  къ  этому  своеобразному  испытан ію 
выработался  особый  институтъ  весьма  невысокаго  качества  —  репетиторовъ  — 
«натаскивателей»  (Еіпраикег'овъ).  При  такихъ  условіяхъ,  создаются  чиновники, 
«практически»  можетъ  быть  и  подготовленные,  но  съ  весьма  невысокимъ  уровнемъ 
общаго  образованія  и  развитія  {В.  Ѳ.  Матвѣевъ,  Государственная  служба  и 
юридическое  образованіе  въ  Германіи,  Ж.  М.  Ю.,  февр.  1908.  Соііп,  8(ааІ8Ье- 
атІепШит  ипсі  81аа1:8\ѵІ88еп8СІіа!1:еп,  Оеиізсііе  РипсІ8СІіаи,  1902.  Зотіо, 
Оіе  Аи8Ьі1сІип§  сіег  ЬбНегеп  ѴегѵѵаІІип^зЬеатІеп,  В.  1906.  Литерат.  указанія 
у  Матвѣева  и  Каттегег,  р.  Ібб^). 
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читать  II  писать  и  знаніе  основаній  грамматики  и  ариѳметики  (ст.  17). 
Но  первый  классный  чинъ  можно  получить  лишь  при  условіи  окон- 
чапія  уѣзднаго  училища  (или  равнаго  ему  учебнаго  заведенія)  либо 
выдержанія  особаго  испытанія  въ  объемѣ  курса  уѣзднаго  училища 
(ст.  297).  Съ  полученіемъ  высшаго  и  частью  средняго  о  б  р  а  з  о  - 
в  а  н  і  я  связано  производство  лица,  при  поступлепіи  его  на  службу, 
прямо  въ  чины  XII,  X,  IX  и  даже  VIII  класса,  смотря  по  различію 
учебныхъ  заведеній  и  ученыхъ  степеней  (ст.  57  и  сл.). 

Уставъ  о  службѣ  допускаетъ  «предварительное  испытаніе  спо- 
собностей» лицъ,  поступающихъ  на  службу,  съ  тѣмъ,  однако,  чтобы 
такое  испытаніе  продолжалось  пе  долѣе  четырехъ  мѣсяцевъ  (ст.  136). 
Особой  организаціей  подготовительной  службы  у  насъ  является,  ин- 
ститутъ  кандидатовъ  на  должность  земскаго  начальника.  Такими 
кандидатами  могутъ  быть  назначаемы,  на  срокъ  не  свыпіе  пяти  лѣтъ, 
лица  съ  выспіимъ  или  среднимъ  образованіемъ.  Они  занимаются, 
главнымъ  образомъ,  въ  канцеляріи  губернскаго  присутствія  (Пол. 
Зхтан.  Крест.,  ст.  19^"^^^,  по  Прод.  1912  г.).  На  практнкѣ  эта  особая 
кандидатура  сводится  къ  весьма  непродолжительной  и  притомъ  необя- 
зательной формѣ  очень  поверхностнаго  «натаскиванія»  для  исполненш 
обязанностей  земскаго  начальника^). 

5.  Помимо  обязанностей  и  правъ,  входящихъ  въ  служебную 
компетенцііо  должностного  лица,  состояніе  на  административной 
службѣ  сообщаетъ  его  гражданской  личности  совокупность  нѣкото- 
рыхъ  правъ  II  преимуществъ,  вмѣстѣ  съ  іізвѣстными  обязанностями 
и  иравоограниченіями. 

Права  и  преимущества  должностныхъ  лицъ  слагаются 
изъ  нрава  на  содержаніе  и  пенсію  и  нзъ  преимуществъ  усиленной 
уголовной  охраны  и  разнаго  рода  наградъ. 

Содержа  ніе  служащаго  въ  прежнее  время  разсматривалось, 
какъ  наемная  плата  за  услуги.  Теперь,  съ  уясненіемъ  публично- 
правового  характера  службы,  преобладаетъ  взглядъ  на  содержаніе, 
какъ  на  достойное  матеріальное  обезпеченіе  человѣка,  иосвящающаго 
себя  общественному  служенію.  Въ  соотвѣтствіи  съ  этимъ  взглядомъ, 
права  служащихъ  на  содержаніе  и  порядокъ  его  получепія  регули- 
руются не  гражданскими  законами  о  личномъ  наймѣ,а  нормами  пу- 
бличнаго  права  (Уст.  Служ.,  ст.  541 — 662).  Самый  размѣръ  содер- 
жанія  устанавливается  не  договорнымъ  путемъ,  а  штатами  или  адми- 
нистративными распоряженіями  (ст.  543,  545).  Послѣдовательно  иски 

и.  М.  Страховскій,  Губернское  устройство,  Ж.  М.  Ю.,  ноябрь  1913, 
стран.  162.  Правила  «о  подготовительной  службѣ»,  воіиедиіія  въ  нроектъ  новаго 
устава  о  службѣ  гражданской,  немногимъ  отличаются  отъ  постановки  кандида- 
туры на  должность  зе.мскихъ  начал ьниковъ. 

9* 
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о  выслуженномъ  содержаніи  не  подсудны  гражданскому  суду,  но, 
какъ  и  всѣ  вообще  притязанія  имущественнаго  характера,  вытекаю- 
щія  пзъ  службы,  могутъ  быть  предметомъ  жалобъ  по  начальству  и 
админнстративной  юстиціи  (Общ.  Собр.  1-го  и  Касс.  Деп.  1907/19). 
Содержаніе  слагается  изъ  жалованья,  х^толовыхъ  и  квартирныхъ 
денегъ.  Жалованье  и  столовыя  выдаются  ежемѣсячно,  а  квартпрныя 
—  по  третямъ  года.  При  занятіи  лицомъ  нѣсколькихъ  штатныхъ 
должностей  квартирный  выдаются  только  по  высшей  должности; 
квартпрныя  совсѣмъ  удерживаются  въ  случаѣ  предоставленія  чино- 
внику квартиры  натурою  Кромѣ  содержанія,  чиновники,  команди- 
руемые по  дѣламъ  службы,  получаютъ  прогонный  деньги,  пособія  на 
подъемъ  и  на  нутевыя  здержки  и  суточный  деньги  ^). 

Право  на  пенсію  у  насъ  установлено  только  для  лицъ,  со- 
стоящихъ  на  государственной  службѣ.  Общественная  служба  этого 
права  не  даетъ.  Пенсія  въ  размѣрѣ  полнаго  оклада  назначается  за 
выслугу  35  лѣтъ,  въ  размѣрѣ  половиннаго  оклада  —  25  лѣтъ  (Уст. 
Пенс,  ст,  85).  Право  на  пенсію  имѣетъ  не  только  самъ  чиновнпкъ, 
но  и  его  семья,  въ  случаѣ  его  смерти.  Изъ  размѣра  пенсіи,  слѣдовавшей 
мужу,  вдова  получаетъ  ^/г,  дѣти  при  матери  по  ^/е,  а  круглыя  си- 
роты по  1/4:  но,  во  всякомъ  случаѣ,  сумма  пенсій,  выдаваемыхъ  всѣмъ 
членамъ  семьи,  не  можетъ  превысить  полнаго  оклада  пенсіи,  получае- 
мой или  слѣдовавшей  отцу  (ст.  99,  113).  Члены  Государственнаго 
Совѣта,  министры  и  «другія  лица,  высшія  должности  отправляющія», 
получаютъ  пенсіи  по  особенному  Высочайшему  о  каждомъ  пзъ  нпхъ 
усмотрѣнію  (ст.  49).  Пенсіи  другихъ  должностныхъ  лицъ  опредѣ- 
ляются,  по  общему  правилу,  особою  табелью  пенсіонныхъ  окладовъ 
(прил.  къ  ст.  50),  причемъ  размѣры  полной  пенсіп  колеблются  по 
разрядамъ  между  85  и  1143  руб.  въ  годъ.  Отъ  общпхъ  правилъ  на- 
значенія  пенсій  наше  законодательство  устанавлнваетъ  много  от- 
ступленій,  сокращая  сроки  выслуги  и  увеличивая  размѣры  пепсій 
для  отдѣльныхъ  вѣдомствъ  и  нѣкоторыхъ  мѣстностей  (Уст.  Пенс, 
ст.  241 — 666,  и  Положеніе  объ  особыхъ  преимуществахъ  службы 

Въ  нѣкоторыхъ  вѣдомствахъ  къ  основному  содержанію  присоединяется 
дополнительное,  опредѣляющееся  по  соразмѣрности  съ  продолжительностью 
служебныхъ  занятій  лица  либо  съ  возвышеніемъ  доходовъ  данной  отрасли  хозяй- 
ственнаго  управленія.  Такъ,  по  уставу  1884  г.,  въ  универснтетахъ  съ  каждаго 
студента  и  посторонняго  слушателя  взимается  за  слушаніе  лекцій  и  за  участіе 
въ  практическихъ  занятіяхъ  особая  плата  въ  пользу  отдѣльныхъ  преподавателей, 
лекціями  или  руководствомъ  которыхъ  студентъ  или  слушатель  желаетъ  поль- 
зоваться (такъ  называемый  «гонораръ»)  (Уст.  уч.  зав.,  ст.  529).  Чинамъ  корпуса 
лѣсничихъ  за  полезную  и  усердную  службу  при  общемъ  возвышеніи  лѣсного 
дохода  назначаются  постоянныя  ежегодныя  прибавки  къ  содержанію  (^'ст.  лѣсн.» 
ст.  35)  и  т.  п. 
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гражданской  въ  отдаленныхъ  мѣстностяхъ,  а  также  въ  губерніяхъ 
западныхъ  и  Царства  Польскаго,  изд.  1906  г.). 

Во  всякомъ  случаѣ,  установленные  закономъ  размѣры  пенсій 
соблюдаются  рѣдко^).  Отъ  общей  табели  окладовъ  практика  имѣетъ 
возможность  отступать  благодаря  праву  министра  вносить  черезъ 
Совѣтъ  Минпстровъ  на  Высочайшее  разрѣпіеніе  дѣла  о  назначеніи 
усиленныхъ  пенсій  (Уст.  Пенс,  ст.  186,  и  Учр.  Сов.  Мин.,  ст.  7,  п.  2). 
Но  если  пенсія  въ  размѣрѣ,  указанномъ  въ  законѣ,  есть  право  чи- 
новника, обезпеченное  возможностью  принесенія  жалобы  въ  Сенатъ, 
то  усиленная  иенсія,  испрашиваемая  министромъ  въ  порядкѣ  дис- 
пенсаціи,  есть  услуга,  которую  министръ  оказывать  не  обязанъ.  При 
такихъ  условіяхъ  пенсіонное  право  служащаго,  на  практикѣ,  пре- 
вращается въ  пенсіопное  усмотрѣніе  начальства  ^). 

Чиновники,  оставляющіе  службу  по  тяжкимъ  и  неизлѣчимымъ 
болѣзнямъ  или  по  совершенно  разстроенному  на  службѣ  здоровью, 
за  выслугу  до  10  лѣтъ  получаютъ  единовременныя  пособія  въ  раз- 
мѣрѣ  годового  оклада  ихъ  жалованья  (а  не  содержанія  вообще).  Семей- 
ства умершихъ  чиновниковъ,  не  успѣвшихъ  выслужить  пенсііі,  полу- 
чаютъ единовременное  пособіе  въ  размѣрѣ  полугодового  жалованья  — 
при  выслугѣ  до  10  лѣтъ  и  годового  —  при  выслугѣ  отъ  10  до  25  лѣтъ 
(Уст.  Пенс,  ст.  6,  125  и  сл.)  ^). 

Преимуществомъ  должпостныхъ  лицъ  является  усиленная  уго- 
ловная охрана  въ  отношеніи  тѣхъ  престунленій,  которыя  со- 
вершаются противъ  нихъ  при  исполненіи  или  вслѣдствіе  исполненія 
ими  своихъ  служебныхъ  обязанностей. 

Что  касается  и  а  г  р  а  д  ъ,  жалуемыхъ  служащимъ,  то  пзъ  нихъ 
главное  значеніе  имѣютъ  чины  и  ордена.  Чпны  ведутъ  у  насъ  свое 
начало  отъ  петровской  табели  о  рангахъ  1722  г.  Въ  основѣ  табели 
лежитъ  распредѣленіе  всѣхъ  должностей  по  14  классамъ.  Первона- 
чально чины  болѣе  или  менѣе  соотвѣтствовали  классамъ  должностей, 
но  съ  теченіемъ  времени  это  соотвѣтствіе  нарушилось,  и  теперь  чинъ 
должностного  лица  часто  не  совпадаетъ  съ  классомъ  занимаемой  пмъ 
должности.  По  общему  правилу  дѣйствующаго  права,  должностное 
лицо  можетъ  имѣть  чйнъ  не  болѣе,  какъ  однимъ  классомі>  выше 
класса  занимаемой  имъ  должности  и  не  болѣе,  какъ  двумя  классами 
ниже  (Уст.  Служб.,  ст.  139).  Но  изъ  этого  правила  установлены  су- 
щественныя  изъятія  (ср.  ст.  140  и  др.).  Въ  виду  того,  что  производство 
въ  чины  XIII  и  XI  классовъ  прекращено,  въ  настоящее  время  со- 

Лазаревскій,  Лекціи,  т.  И,  ч.  1-я,  стран.  113. 
2)  Тамъ  же,  примѣч.  3. 

Съ  русскимъ  пенсіоннымъ  правомъ  обстоятельно  знакомить  Н.  Смирновь, 
Уставы  о  гіенсіяхъ,  съ  разъясненіями,  1906. 
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храняотся  12  классовъ  гражданскихъ  чиновъ  -^).  Производство  въ 
первый  классный  чинъ  (XIV  пли  болѣе  высокаго  класса,  въ  зависп- 
мости  отъ  степени  образованія  служащаго)  образуетъ  не  награду, 
а  скорѣе  особое  право  лица,  принятаго  на  службу.  Лица,  окончившія 
гимназію  съ  медалью  или  высшее  учебное  заведеніе,  производятся 
въ  соотвѣтственные  чины  при  самомъ  поступленіи  на  службу  (ст.  76; 
57  и  сл.).  Лица,  окончившія  курсъ  въ  гимпазіяхъ  (или  равныхъ  имъ 
учебныхъ  заведеніяхъ),  безъ  медали,  при  иоступленіи  на  службу, 
зачисляются  канцелярскими  служителями  перваго  разряда  и  произ- 
водятся въ  чинъ  XIV  класса  по  выслугѣ  одного  года,  а  лица  съ  об- 
разованіемъ,  равнымъ  курсу  уѣзднаго  училища,  въ  качествѣ  канце- 
лярскихъ  служителей  второго  разряда,  производятся  въ  первый  класс- 
ный чинъ  по  выслугѣ  двухъ  лѣтъ  (ст.  245,  прим.,  основанное  на  указѣ 
5  октября  1906  г.).  Производство  въ  дальнѣйшіе  чины  до  класса 
включительно  зависитъ,  но  общему  правилу,  отъ  выслуги  лѣтъ,  при 
чемъ  срокъ  выслуги  равняется  тремъ — четыремъ  годамъ,  съ  воз- 
можностью сокращенія  на  одинъ  годъ  за  отличія  (ст.  326,  327).  Вы- 
слуга уставов леннаго  числа  лѣтъ  не  даетъ,  однако,  чиновнику  какого- 
либо  нрава  на  производство  въ  слѣдующій  чпнъ:  повышеніе  въ  чпнахъ 
разсматривается  закономъ,  какъ  награжденіе,  даруемое  лицу  «за 
постоянные,  усердные  и  отличные,  непосредстве ннымъ  его  пачаль- 
ствомъ  засвидѣтельствованные,  труды  по  службѣ»  (ст.  326.  прим.  1). 
Чины  выше  пятаго  класса  даются  только  за  отличіе  (ст.  328).  Вопросъ 
объ  упраздненіи  чиновъ  возникалъ  неоднократно,  не  разъ 'спепіально 
учрежденными  комитета^іи  вырабатывались  соотвѣтственные  законо- 
проекты, но  ни  одинъ  изъ  нпхъ  не  получи.тъ  утвержденія  ^). 

Что  касается  орденовъ,  то  они  жалуются  только  за  отлпчіе.  По 
общему  правилу,  ордена  даются  не  чаще,  какъ  разъ  въ  три  года,  при 
чемъ  между  различными  орденами  установлена  извѣстная  постепен- 
ность (Учр.  Орд.,  ст.  103,  106).  Всѣмп  орденами  и  знаками  отлпчія 
завѣдуетъ  особый  Капитулъ  Орденовъ. 

Пріобрѣтеніе  личныхъ  правъ  и  иреимуществъ,  разсчитанныхъ  на 
служащихъ,  не  связано  необходимо  съ  псполненіемъ  установленныхъ 
должностей.  Несовпаденіе  между  личнымъ  статусомъ  служащаго  и 
должностями  гражданской  службы  можетъ  быть  двоякаго  рода.  Съ 
одной  стороны,  существуетъ  возможность  пользоваться  правами  гра- 


XIV  класса  —  коллежскій  регистраторъ,  XII  —  губернскій  секретарь, 
X  —  коллежскій  секретарь,  IX  —  титулярный  совѣтникъ,  VIII  —  коллежскій 
ассессоръ,  VII  —  надворный  совѣтникъ,  VI  —  коллежскій  совѣтникъ,  V  —  стат- 
скій  совѣтникъ,  IV  —  дѣйствительный  статскій  совѣтникъ,  III  —  тайный  со- 
вѣтникъ,  И  —  дѣйствительный  тайный  совѣтникъ,  I  —  канцлеръ. 
2)  Лазаревскій,  т.  II,  ч.  1-я,  стран.  119. 
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жданской  службы,  не  занимая  никакой  должности:  такое  положеніе 
у  насъ  создается  для  лицъ,  «причисленныхъ»  къ  министерствамъ  и 
другимъ  учрежденіямъ  (Уст.  Служб.,  ст.  275).  Хотя,  по  правилу, 
«лица,  не  имѣющія  никакихъ  служебныхъ  обязанностей  по  службѣ, 
отнюдь  не  должны  въ  ней  числиться»  (ст.  149),  тѣмъ  не  менѣе,  «при- 
численные» могутъ  и  не  нести  никакихъ  служебныхъ  обязанностей: 
предоставленіе  имъ  занятій,  «для  испытанія  или  но  другимъ  причи- 
намъ»,  зависитъ  отъ  усмотрѣнія  ихъ  начальства  (прим.  1  къ  ст.  149). 
Съ  другой  стороны,  можно  занимать  опредѣ ленную  гражданскую 
должность  и  не  пользоваться  всѣми  личными  правами  и  преимуще- 
ствами гражданской  службы.  Въ  такомъ  положеніи  у  насъ  находятся 
лица,  опредѣляемыя  къ  «исправленію  должности»  «по  вольному 
найму».  По  найму  могутъ  быть  замѣщаемы  должности,  опредѣлепнымъ 
образомъ  перечисленныя  въ  Уставѣ  о  службѣ,  въ  частности  всѣ  долж- 
ности писцовъ  и  нижнихъ  служителей  (ст.  148  и  211).  Далѣе,  огра- 
ничены въ  нѣкоторыхъ  преимуществахъ  гражданской  службы  (именно 
въ  правахъ  па  производство  въ  чины)  лица,  состоящія  на  службѣ 
«заурядъ»:  это  служебное  отношеніе,  обыкновенно,  возникаетъ  для 
лицъ,  который,  по  характеру  занимаемыхъ  ими  должностей  (напр., 
городскіе  головы  и  члены  земскихъ  и  городскихъ  управъ),  считаются 
состоящими  па  государственной  службѣ,  но  установленнымъ  въ  за- 
конѣ  условіямъ  припятія  въ  гражданскую  службу  почему-либо  не 
удовлетворяютъ  (Уст.  Служб.,  ст.  291,  250  и  др.,  Пол.  Земск.  Учр., 
ст.  124,  Гор.  Пол.,  ст.  121). 

Переходимъ  къ  вопросу  объ  обязанностяхъ  и  прав  о - 
ограниченіяхъ  должностныхъ  лицъ. 

Служащіе  обязаны,  по  ст.  707  Устава  о  службѣ,  исправлять  воз- 
ложепныя  па  пихъ  должности  «съ  усердіемъ,  нелицемѣрно  и  добро- 
совѣстно,  по  существующимъ  учреждепіямъ  и  уставамъ  п  по  прика- 
заніямъ  и  настав лепіямъ  начальства».  «Никто  изъ  служащихъ  не 
долженъ  простирать  власти  своей  за  предѣлы,  предназначенные  оной 
закономъ»  (ст.  710).  «Никто  изъ  служащихъ  въ  исполненіи  возло- 
женныхъ  на  пего  обязанностей  не  долженъ  смотрѣть  ни  на  какое 
лицо,  ни  на  какія, предложенія,  а,  тѣмъ  менѣе  на  партикулярныя 
письма,  хотя  бы  отъ  первѣйшихъ  лицъ  въ  государствѣ;  но  обязанъ 
исправлять  свое  дѣло  по  точной  сплѣ  и  слова мь  закоповъ»  (ст.  711). 
При  поступленіи  на  службу,  каждый  должеігь  принести  присягу  на 
вѣрность  службы  (ст.  180  л  сл.).  Лица,  состоящія  па  службѣ,  обязаны 
охранять  права  и  преимущества  Монарха  (ст.  706).  Служащіе  обязаны 
сохранять  ввѣрепную  имъ  служебную  тайну  (ст.  709),  оказывать 
уваженіе  начальству  (ст.  Ѵі2)  и  т.  д. 

Въ  видахъ  исправпаго  псполнепія  службы,  для  гран{данской 
личности  служащаго  устаповлепьі  слѣдующія  правоограіпіченія. 
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Служащій  обязанъ  проживать  въ  мѣстѣ  своего  служенія.  Отлучки 
безъ  дозволенія  начальства  воспрещаются  (ст.  773).  Временная  отлучка 
чиновника ,  съ  освобожденіемъ  его  отъ  исполненія  служебныхъ  обязан- 
ностей, допускается  въ  видѣ  отпуска.  Увольненіе  въ  отпускн,  по  об- 
щему правилу,  предоставляется  той  власти,  отъ  которой  зависитъ 
опредѣленіе  чиновника  на  службу.  Вообще,  отпуски  должны  разрѣ- 
шаться  не  болѣе,  чѣмъ  на  4  мѣсящі  (ст.  760),  а  съ  сохраненіемъ  содер- 
жанія  не  болѣе,  какъ  на  два  мѣсяца,  и  то  не  чаще  одного  раза  въ  два 
года  (ст.  765).  Законной  причиной  просрочки  признаются,  кромѣ  бо- 
лѣзни  и  пр.,  «чрезвычайный  обстоятельства,  которыя  начальство  при- 
знаетъ  уважительными»  (ст.  770).  Въ  нѣкоторыхъ  вѣдомствахъ  слу- 
жащіе  пользуются  вакантнымъ  временемъ  (ст.  766). 

Воспрещается,  хотя  и  ие  безусловно,  совмѣщать  нѣсколько  долж- 
ностей въ  одномъ  вѣдомствѣ  (ст.  158);  совмѣщеніе  должностей  по 
различнымъ  вѣдомствамъ  дозволяется  по  взаимному  соглашенію 
подлежащихъ  вѣдомствъ  (ст.  159).  Государственная  служба  несовмѣ- 
стима  съ  нѣкоторыми  частными  занятіями:  выспіимъ  должностнымъ 
лицамъ  воспрещено  участвовать  въ  учрежденіп  акціонерныхъ  комнаній 
и  кредитныхъ  установленій,  а  равно  и  занимать  въ  нихъ  какія-лнбо 
должности;  исключенія  установлены  для  сельскихъ  ссудо-сберега- 
тельныхъ  товариществъ,  ссудо-сберегательныхъ  кассъ  чиновнпковъ, 
обществъ  потребителей  и  нѣкоторыхъ  другпхъ  (ст.  733  —  744).  Всѣмъ 
служащимъ  воспрещается  участвовать  въ  пріобрѣтеніи  имуществъ, 
продажа  коихъ  имъ  поручена  (ст.  721),  входить  въ  подряды  въ  тѣхъ 
мѣстахъ,  гдѣ  они  служатъ,  хотя  бы  и  чрезъ  иодставныхъ  .тицъ  (ст.  722), 
быть  иовѣренными  но  чужимъ  дѣламъ  въ  мѣстѣ  своего  служенія 
(ст.  726)  и  т.  и. 

Требуя,  чтобы  чиновники  и  въ  своей  частной  жизни  иоддерживали 
достоинство  власти,  наше  законодательство  предписываетъ  начальству 
имѣть  надзоръ  за  ихъ  иоведеніемъ  (ст.  716).  Безъ  дозволенія  началь- 
ства чиновнику  воспрещается  вступать  въ  бракъ  (Улож.  о  На  к., 
ст.  1565). 

Право  долншостныхъ  лицъ  соединяться  въ  общества  и  союзы, 
играющее  на  Заиадѣ,  особенно  въ  современной  Франціп,  первосте- 
пенное значеніе  для  развитія  служебной  децентралпзаціи  и  для  пра- 
вового упорядоченія  служебныхъ  отношеній^),  у  насъ  почти  совер- 
шенно отрицается.  Если  слуятщіе  и  могутъ  образовывать  общества 
для  удовлетворенія  духовныхъ  п  матеріальныхъ  свопхъ  потребностей 

Ои^иіі,  Тгаііё,  р.  522,  и  сл.  Перу  а,  Эволюція  государствеііной  власти, 
гл.  5 — 7.  Оеогоез-СаНеп,  Ьез  ^опсііоппаігез.  Ьеиг  асііоп  согрогаііѵе,  1911.  СНагйоп, 
Ье  роиѵоіг  асітіпізігаиі',  1911.  Пав.  Алексѣевъ,  Синдикаты  чиновниковъ  во 
Франціи  «Юрид.  Вѣстн.»  1913  кн.  2. 
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или  для  цѣлей  благотворительныхъ,  то  не  Иначе,  какъ  на  основаніи 
устава,  утверждаемаго  начальствомъ  ^).  Умаляя  гражданскую  лич- 
ность чиновника,  административная  практика  устанавливаетъ  стѣс- 
ненія  и  для  политическаго  его  самоопредѣленія:  должностнымъ  ли- 
цамъ,  какъ  состоящимъ  на  государственной  службѣ,  такъ  и  вольно- 
наемнымъ,  воспрещается  всякое  участіе  въ  нротивонравительствен- 
ныхъ  политическихъ  партіяхъ,  обществахъ  и  союзахъ  (цирк.  Соѣѣта 
Министровъ  14  сентября  1906  г.,  Я»  10)  ^). 

6.  Какъ  показываетъ  опытъ  западно-европейскихъ  государствъ, 
усмотрѣніе  начальства,  характеризовавшее  положеніе  служащихъ  не 
только  при  старомъ  порядкѣ,  но  первоначально  и  въ  конституціонномъ 
государствѣ,  въ  новѣйшее  время,  съ  упроченіемъ  правового  уклада, 
мало-по-малу  сокращается.  И  назначеніе  лица  на  службу,  и  его  слу- 
жебное повышеніе  и,  въ  особенности,  его  увольненіе  становится  все 
болѣе  независимымъ  отъ  дискреціонной  власти  начальства.  Начиная 
съ  1903  года,  государственный  совѣтъ,  —  высшій  органъ  администра- 
тивной юстиціи  во  Франціи,  отмѣняетъ  расноряженія  правящей  власти 
о  назначеніи  чиновника  или  его  повышеніи,  если  усматриваетъ  изъ 
поданной  ему  жалобы  нарушеніе  администраціей  предписанныхъ  за- 
кономъ  или  регламентомъ  условій  для  этого  назначенія  либо  повы- 
шенія  (конкурсъ,  выслуга  лѣтъ  и  т.  д.).  Нѣкоторыя  категоріи  чи- 
новниковъ  во  Франціи  пользуются  извѣстнымъ  нравомъ  несмѣняе- 
мости  (по  французской  терминологіи  имѣютъ  особое  «положеніе»  — 
«ёѣаѣ»).  Они  не  могутъ  быть  уволены  иначе,  какъ  по  разбирательству 
въ  формахъ,  болѣе  или  менѣе  близкихъ  къ  судебнымъ  и  гарантирую- 
щихъ  извѣстную  независимость  и  безпристрастіе.  Къ  числу  такихъ 
должностныхъ  лицъ  принадлежатъ  профессора  университетовъ.  Въ 
послѣднее  десятилѣтіе  нѣкоторая  устойчивость  служебнаго  положенія 
пріобрѣтается  и  всѣми  другими  служащими  во  Франціп.  Государ- 
ственный совѣтъ  начинаетъ  признавать  себя  компетентнымъ  къ  оцѣнкѣ 
мотивовъ  увольненія,  и  отмѣняетъ  увольненія,  пропзведенныя  по 
основаніямъ,  не  относящимся  къ  службѣ.  Вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  онъ  при- 
знаетъ  за  уволенными  безъ  основанія  права  на  вознагражденіе  за 
убытки,  причиненные  увольненіемъ ^).  Въ  Германіи  имперскій  законъ 
1873  г.  о  чиновникахъ  опредѣлястъ.  что  всякое  должностное  лицо, 


■••)  Врем,  правила  4  марта  1906  г.  объ  обществахъ  и  союзахъ  (Уст.  пред. 
преет.,  ст.  118^  ^2  по  Прод.  1912  г).  Ср.  наше  Административное  право,  Лекціи, 
стран.  164. 

2)  Уставъ  о  службѣ,  изд.  Нюренберга,  къ  ст.  788.  Ср.  «Право»,  1906,  №  47. 

3)  Оіщиіі,  Тгаііе,  1.  I,  р.  494  8.  Могеаи,  МапиеІ,  р.  190 — 193.  Оеогоез-Саіісп, 
Ье  Соп8еі1  с1'Е1;а1:  еі  Іез  й)Пс1іоппаіге8,  Реѵ.  роі.  еі  рагі.,  1911,  ]Ч9  2.  Пав.  Алексгъсвъ, 
«Третій  пупктъ».  «Вѣстн.  Пр.  и  Нот.»,  1911,  №№  37  п  38. 
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назначенное  безъ  опредѣленной  оговорки  смѣняемостп,  почитается 
назначепнымъ  пожизненно.  Переводъ  на  другую  должность,  уво ль- 
нете отъ  должности  и  отъ  службы  допускаются  не  иначе,  какъ  по 
формальному  производству  въ  особыхъ  судебно-дисциплинарныхъ 
учрежденіяхъ  ^).  Въ  Англіи  начало  несмѣняемостп  должностныхъ 
лпцъ  въ  новѣйшее  время  стало  укоренившимся  и  общепризнаннымъ 
обычаемъ  ^). 

Въ  Россіи  иравовыя  теченія  новаго  времени  еще  не  успѣли  пре- 
образовать института  административной  службы.  Уставъ  о  службѣ 
по  опредѣленію  отъ  правительства,  регламентпрующій  положеніе 
русскаго  чиновника,  продолжаетъ  оставаться  всецѣло  памятпикомъ 
старой  эпохи,  начиная  съ  Петра  I.  Рѣшительнымъ  отрпцаніемъ  на- 
чала устойчивости  службы  является  у  насъ  такъ  называемый  «третій 
иунктъ»,  —  возможность  для  начальства  увольнять  чиновниковъ  отъ 
должности  и  отъ  службы  всецѣло  по  своему  усмотрѣнію.  «Третій 
пунктъ»  созданъ  -Николаемъ  I  въ  1850  г.  «Чиновниковъ,  кои  по  убѣ- 
жденію  начальства  неспособны  къ  исправленію  возложенныхъ  на 
нихъ  должностей,  или  почему-либо  неблагонадежны,  плп  сдѣлали 
вину,  нзвѣстную  начальству,  по  такую,  которая  не  можетъ  быть  до- 
казана фактами,  предоставляется  начальникамъ,  отъ  коихъ  въ  об- 
щемъ  порядкѣ  зависитъ  увольнепіе  отъ  должностей,  увольнять  по 
своему  усмотрѣнію  и  безъ  просьбы  пхъ»  (Уст.  Служб.,  ст.  788).  Въ 
приказѣ  о  нихъ  просто  пишется:  «увольняется  отъ  службы»,  безъ 
означенія  причинъ  и  порядка  сего  увольпенія  (ст.  838,  п.  3,  —  отсюда 
и  прозвпп],е  «третій  пунктъ»  ^).  На  увольненіе  по  третьему  пункту 
не  допускается  никакого  обжалованія,  никакой  просьбы  не  только 
о  возвращеніи  къ  прежней  должности,  но  п  о  преданіп  суду.  Даже 
ходатайства  па  Высочайшее  Имя  въ  Канцеляріп  по  прпнятію  про- 
шеній  «не  должны  быть  вовсе  принимаемы  къ  разсмотрѣнію»  (ст.  789). 
Отмѣпить  «третій  пунктъ»  предполагалось  еще  въ  1898  г.,  когда  ко- 
мпссія  по  состав лепію  новаго  уголовнаго  уложенія,  вырабатывая 
проектъ  особаго  устава  о  служебныхъ  провннпостяхъ,  нашла,  что 
безконтрольное  право  ст.  788  противорѣчитъ  современному  право- 
сознанію*).  Съ  пзмѣпеніемъ  государственнаго  строя,  эта  статья  не 


Каттегег,  Ьа  іопсііоп  риЫі^ие,  р.  251  і"!. 

НаІзсНек,  цит.  ст.,  8.  678  іі.  Пав.  Алексѣевъ,  «Третій  пунктъ»,  стран.  12 
и  23  (по  отт.). 

По  толкованію  Сената,  по  третьему  пункту  возможно  увольненіе  чинов- 
никовъ  какъ  отъ  должностей,  съ  оставленіемъ  ихъ  на  службѣ,  такъ  и  увольненіе 
ихъ  вовсе  отъ  службы  (опр.  1-го  Общ.  Собр.  25  янв.  1908 — 27  февр.  1909г.  Мордухай- 
Болтовской,  Разъясненія  за  1908 — 1911  гг.,  стран.  50 — 55). 

Пав.  Алексѣевъ,  цит.  ст.,  стран.  29. 
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только  не  была  отмѣнена,  но  нашла  новую  область  примѣненія:  въ 
1908  г.  Сенатомъ  было  предложено  увольнять  въ  порядкѣ  ст.  788  слу- 
жащихъ  по  назначенію,  въ  случаѣ  ихъ  принадлежности  къ  иротиво- 
иравительственнымъ  политическимъ  партіямъ,  союзамъ  и  обществамъ 
или  ихъ  участія  въ  противоправительственной  агитаціи  ^). 

Отъ  увольненія  по  «третьему  пункту»  слѣдуетъ  отличать  «уда- 
леніе  отъ  должности»  (Улож.  о  Нак.,  ст.  65,  п.  4).  Послѣднее  можетъ 
быть  примѣнено  не  иначе,  какъ  за  проступки  по  службѣ,  предусмот- 
рѣнные  Уложеніемъ  о  Наказаніяхъ  подъ  страхомъ  именно  этого 
наказанія.  Удаляется  лицо  отъ  должности  по  распоряженію  того 
начальства,  отъ  котораго  зависитъ  назначеніе  къ  должности  (ст.  69 
прим.).  Распоряженіе  объ  удаленіи  подлежитъ  обжалованію  въ  томъ 
порядкѣ,  который  установленъ  вообще  для  жалобъ  на  расноряженія 
даннаго  начальства  .(Уст.  Служ.,  ст.  789).  Удаленіе  отъ  должности 
не  поражаетъ  права  удаленнаго  состоять  на  государственной  службѣ. 

Кромѣ  случаевъ  увольненія  по  «третьему  пункту»  и  удаленія 
отъ  должности,  состояніе  лица  на  службѣ  или  въ  данной  должности 
прекращается  прпговоромъ  суда,  истеченіемъ  срока,  увольненіемъ 
въ  отставку  по  прошенію,  оставленіемъ  за  штатомъ,  смертью  и  душев- 
ною болѣзнью. 

По  суду  лицо  можетъ  быть  исключен  о  изъ  службы,  съ 
утратой  права  поступать  вновь  на  государственную  и  общественную 
службу,  или  отрѣшено  отъ  должности,  съ  лишеніемъ  права 
поступать  вновь  на  службу  въ  теченіе  трехъ  лѣтъ  со  дня  отрѣшенія 
(Улож.  о  Нак.,  ст.  65,  п.  1  и  2;  стт.  66,  67).  Кромѣ  того,  лицо  можетъ 
утратить  служебный  нрава  при  присужденіи  его  къ  одному  изъ  нака- 
заній,  соединенпыхъ  съ  лишеніемъ  правъ. 

При  срочности  назначенія  и  службѣ  по  выборамъ  служебное  со- 
стояніе  прекращается  съ  истеченіемъ  срока,  или  точнѣе  съ  назначе- 
ніемъ  или  избраніемъ  преемника,  которому  служащій  сдаетъ  свою 
должность  (ук.  1-го  Деп.  Сен.  20  марта  1896  г.  №  3276). 

Чиновнику  предоставляется  просить  объ  увольненіп  отъ  доляг- 
ности  или  совсѣмъ  отъ  службы,  по  домашнимъ  или  другимъ  обстоя- 
тельствамъ,  во  всякое  время  года,  не  стѣсняясь  никакимъ  срокомъ 
(Уст.  Служ.,  ст.  776).  Но  никто  не  можетъ  самовольно  оставить  своего 
мѣста  или  прекратить  исполнепіс  обязанностей,  сопряженныхъ  со 
слул{:бою,  прежде,  нежсти  ему  будетъ  объявлено  «законное  отъ  оной 
увольненіе»  (ст.  791).  Увольнепію  предшествуетъ  сдача  должности 
(ст.  779).  По  общему  правилу,  увольпеніе  отъ  должностей  п  отъ  службы 


1)  Опред.  Сената  30  апр.  1908;  Собр.  Узак.  1908,  №  82,  ст.  564.  При- 
ведено въ  изд.  Нюреиберга,  Уставъ  о  службѣ,  съ  разъясненіями,  къ  ст.  788. 
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совершается  той  же  властью  и  тѣмъ  же  порядкомъ,  какъ  и  опредѣ- 
леніе  (ст.  785). 

Чиновшікъ  остается  за  штатомъ  при  упраздненіи  занимаемой 
нмъ  должности.  Оставшійся  за  штатомъ  чиновникъ  сохраняетъ  жало- 
ванье (а  не  все  содержаніе)  въ  теченіе  года,  если  не  будетъ  раньше 
назначенъ  на  новую  должность  (ст.  574).  Въ  случаѣ  душевной  бо- 
лѣзни  чиновникъ  увольняется  по  истеченіи  одного  года,  въ  иродолженіе 
коего  все  содержаніе  продолжаетъ  за  нимъ  сохраняться  (ст.  573  и 
^ук.  I  деп.  Сен.  5  ноября  1886  г.).  и 


16.  Публичныя  права  и  обязанности  гражданъ. 

Ю.  с.  Гамбаровъ,  Свобода  и  ея  гарантіи.  Популярные  соціально-юриди- 
ческіе  очерки,  СПБ.  1910.  М.  М.  Ковалевскій,  Ученіе  о  личныхъ  правахъ,  1905. 
А.  Горбуновъ,  Гарантіи  личной  свободы  въ  Англіи,  1905.  Б.  Кистяковскій ,  Права 
человѣка  и  гражданина,  «Вопросы  Жизни»  1905,  №  1.  С.  А.  Корфъ,  Граждан- 
ская свобода,  «Юрид.  Зап.»  1913,  вып.  III.  Л.Дюги,  Конституціонное  право, 
гл.4.  Г.Еллинекъ,  Декларація  правъ,  1906.  Его  же,  Зузіет  с1.  8иЬ]ек1:.  б^і'. 
НесНІе,  8.  1 — 183,  и  Общее  ученіе  о  государствѣ,  1908,  стран.  295 — 309.  ОегЬег, 
иеЬег  б^пШсНе  НесЫе,  1852.  ^.  иіЬгісП,  УеЬег  бТТепШсНе  НесПІе,  Рга§  1875. 
Ог.  Рг.  Оіезе,  Оіе  ОгипйгесМе,  АЫі.  и.  с1.  ЗІааІзгесЫ,  Всі.  I,  Ней  2,  ТііЬ.  1905. 
ОапІзсНег  ѵоп  КоІІезЬег^,  Оіе  роІіІізсНеп  НесЫе  сіег  Ііпіейапеп,  \Ѵіеп  1888 — 94. 
См.  также  указан ія  къ  §  10". 

О  правахъ  существованія:  А.  Менгеръ,  Право  на  полный  продуктъ  труда, 
перев.  Бужанскаго  (или  перев.  подъ  ред.  Рожкова).  О  правѣ  на  существованіе 
Соціально-философскіе  этюды  П.  И.  Новгородцева  и  /.  А.  Покровскаго  (первона- 
чально напечатаны  въ  «Полярной  Звѣздѣ»,  1906,  Х9  3  (Новгородцевъ)  и  въ  «Сво- 
бодѣ  и  Культурѣ»,190б,  Хо4  (Покровскій).  Б.  Кистяковскій ,  Государство  правовое 
и  соціалистическое,  «Вопросы  Фил.  и  Психол.»,  1906,  кн.  85,  ноябрь —  декабрь. 
Р.  йе  ]оиѵепсеІ,  Ои  сігоіі;  сіе  ѵіѵге,  сіе  1а  ргоргіёіё  еі:  сіи  ^агапизте,  Р.  1847. 
Ѵіііегтё,  Он  сігоіі  аи  ігаѵаіі  еі:  сіи  сігоіі  а  Газзізіапсе,  Р.  1849  (Ех^г.  с1.  ^оигп. 
й'Есоп).  ^.  Ріаііег,  Оаз  РесЫ  аи^  Ехіз^епх,  ^епа  1880.  ^.  О^пег,  Оаз  НесНі  ги 
ІеЬеп,  \Ѵ.  1884  (МопаІзЫаиег  сіез  ѵѵіззепзсііайі.  КІиЬз  іп  ѴѴіеп).  Кетрпег,  Оа§ 
НесЫ  аи^  ЬеЬеп  пісііі  пиг  РесНІ  аиі  АгЬеіІ,  В.  1884.  Вегігапй,  Ье  сігоіі  к  1а  ѵіе 
еі  8е8  сопвёциепсез  Іо^іяиез,  Вг.  1895,  СЫгас,  Ье  сігоіі  йе  ѵіѵге,  апаіузе 
80сіа1і8іе,  Р.   1896.  СН.  ]оигаап,  Ье  сігоіі:  а  іа  ѵіе,  1897. 

О  гражданствѣ  и  подданствѣ:  В.  М.  Гессенъ,  Подданство,  его  установленіе 
и  прекращеніе,  т.  I,  СПБ.  1909. 

Утвержденіе  личности  человѣка  въ  иубличномъ  правѣ  истори- 
чески шло  различными  путями.  Великая  Хартія  Вольностей  1215  г. 
и  иослѣдующіе  аиглійскіе  акты  о  гарантіяхъ  личной  неирикосновен- 
ности  опирались  на  авторитетъ  исторической  традицін;  они  подтвер- 
ждали или  истолковывали  право,  унаслѣдованное  отъ  предковъ, — 
«древиія,  безспорпыя  вольности  англійскаго  народа».  Въ  противо- 
положность англійскимъ  актамъ,  американскіе  билли  о  права хь  и 
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французская  Декларація  правъ  1789  г.  стремятся  обосновать  права 
человѣка  на  естественныхъ  особенностяхъ  его  природы.  «Отъ  при- 
роды всѣ  люди  одинаково  свободны  и  независимы,  и  обладаютъ  нѣко- 
торыми  неотъемлемыми  правами,  отъ  которыхъ  не  могутъ  отречься»... 
(Декларація  правъ  Виргиніи  1776  г.).  Основнымъ  правамъ  сооб- 
щается, такимъ  образомъ,  непреложный  характеръ  естественныхъ 
требованій.  Существованіе  правъ  гражданъ  не  зависитъ  отъ  доиущенія 
или  признанія  ихъ  со  стороны  какой-либо  власти:  они  первоначальны, 
а  не  производны. 

Круннѣйшимъ  идеологическимъ  препятствіемъ  къ  утвержденііо 
правъ  человѣка  явились  ученія  о  государствѣ,  какъ  особой  личности, 
обладающей  суверенною  властью.  Власть  государства  —  Левіаѳана, 
по  Гоббсу,  всеобъемлюща,  она  совершенно  поглощаетъ  гражданъ. 
Передъ  государствомъ  граждане  —  не  болѣе  какъ  рабы,  отъ  которыхъ 
ихъ  отличаетъ  только  то,  что  они  подчинены  государству,  тогда  какъ 
рабы  подвластны  частному  лицу^).  Въ  XVIII  вѣкѣ  пдеологія  все- 
сильной личности  государства  была  оттѣснена  естественно-правовыми 
теченіями.  Но  въ  новѣйшее  время  эта  идеологія  снова  находитъ  благо- 
пріятную  почву  для  своего  развитія,  главиымъ  образомъ,  въГерманіи, 
начиная  съ  средины  прошлаго  вѣка.  Смѣнившая  эпоху  бурь  и  на- 
тиска 1848  г.  политическая  реакція  характеризовалась  устремле- 
ніемъ  къ  этатизму,  къ  крайнему  возвеличенію  государственнаго 
начала.  Поворотнымъ  пунктомъ  въ  этомъ  направленіи  отъ  естественно- 
правовой  идеи  основныхъ  правъ  гражданъ  была  небольшая  работа 
Гербера  «О  публичныхъ  правахъ»,  появившаяся  въ  1852  г.  Конструи- 
руя государство,  какъ  юридическое  лицо,  господствующее  надъ  под- 
данными, Гер  бвр  о  низводитъ  роль  послѣднихъ  въ  публичномъ  правѣ 
къ  подчиненію  этому  господству.  «Государственно-правовое  положеніе 
подданнаго  есть  положеніе  состоящаго  подъ  государственною  властью 
(еіпез  ві^ааѣіісіі  Ве1іег8СІі1;еп):  оно  совершенно  опредѣляется  этимъ 
понятіемъ»  ^).  Подчиняя  своей  верховной  власти  подданныхъ,  госу- 
дарство оставляетъ  свободною  отъ  своего  вліянія  извѣстную  часть 
человѣческой  личности.  Эта  свободная,  или  негосударственная  сто- 
рона личности  и  создаетъ  почву  для  предположенія  особыхъ  «основ- 
ныхъ правъ»  у  подданныхъ.  На  самомъ  дѣлѣ,  однако,  эти  права 
имѣютъ  чисто  негативный  характеръ:  ихъ  содержаніе  всецѣло  за- 
виситъ отъ  тѣхъ  границъ,  который  ставитъ  себѣ  государственная 
власть  при  осуществленіи  своихъ  верховныхъ    нравъ  ^).  Такимъ 


Шершеневтъ,  Исторія  философіи  права,  1907,  стран.  314. 
2)  ОегЬег,  иеЬег  б!^еп11ісНе  РесЫе,  8.  76. 
Тамъ  же,  стран.  75 — 80. 
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образомъ,  теорія  Гербера  лишаетъ  «основныя  права»  значеніі?  само- 
стоятелыіыхъ  субъективныхъ  правъ  гражданъ,  низводя  ихъ  на  уро- 
вень пропзводныхъ  возможностей,  создаваемыхъ  для  подданныхъ 
добровольнымъ  самоограниченіемъ  государственной  власти. 

Глава  современныхъ  германскихъ  этатистовъ,  Лабандъ,  слѣдуя 
Герберу,  рѣшптельно  отказывается  видѣть  въ  правахъ  гражданъ. 
въ  частности  въ  правахъ  свободы,  или  основныхъ  правахъ,  какія- 
либо  права  въ  субъективномъ  смыслѣ.  Это  —  только  «нормы»,  давае- 
мый государственною  властью  самой  себѣ;  онѣ  состав ляютъ  границу 
для  властныхъ  полномочій  государственныхъ  учрежденій,  обез- 
печиваютъ  за  отдѣльнымъ  лицомъ  въ  извѣстныхъ  предѣлахъ  есте- 
ственную свободу  дѣйствія,  но  не  служатъ  основаніемъ  для  субъек- 
тивныхъ правъ  государственныхъ  гражданъ.  Это  —  не  права,  такъ 
какъ  у  нихъ  нѣтъ  объекта  ^).  По  своему  отрицанію  субъективныхъ 
публичныхъ  правъ  гражданъ  идеологъ  государства-лица  совершенно 
сходится  съ  иатримоніальнымъ  наиравленіемъ,  иредставленнымъ  въ 
новѣйшей  германской  литературѣ  Зейделемъ  и  нѣкоторымн  другими. 
По  ученію  Макса  Зейделя,  субъектомъ  всей  государственной  власти 
въ  монархіи,  хотя  бы  и  конституціонной,  продолжаетъ  оставаться 
монархъ,  —  властитель,  государь  (Пегг8с1іег).  Государство  соста- 
вляетъ  не  болѣе,  какъ  объектъ  его  власти.  Отношеніе  къ  праву  выра- 
жено Зейделемъ  въ  извѣстномъ  иоложеніи:  «Не  можетъ  быть  права 
безъ  государя,  выше  государя  пли  иодлѣ  государя.  Всякое  право  — 
отъ  государя».  Поэтому  основныя  нрава  гражданъ  являются  «мни- 
мыми нравами»:  это  только  нормы  для  дѣятельности  правительствен- 
ной власти,  а  вовсе  не  права  отдѣльныхъ  подданныхъ.  Основныя 
права  объясняются  исторически:  они  указываютъ  лишь  на  тотъ  фактъ. 
что  нѣчто,  прежде  запрещенное,  теперь  разрѣшено  (ср.  право  печати, 
собраній  и  пр.)  2). 

Особое  мѣсто  среди  идеологовъ  государства  -  лица  по  своему 
отношенію  къ  публичнымъ  правамъ  человѣка  занпмастъ  Георгъ  Елли- 
неко.  Онъ  пытается  построить  па  базисѣ  государственнаго  господства 
цѣлую  систему  субъективныхъ  публичныхъ  правъ  индивида.  Елли- 
некъ  исходнтъ  изъ  той  мысли,  что  государственное  господство  является 
господствомъ  надъ  свободнымп  людьми:  государство  признаетъ  пу- 
блично-правовую личность  индивида  и,  такимъ  образомъ,  ограппчп- 
ваетъ  самого  себя.  Это  самоограничепіе  осуществляется  двоякимъ 
путемъ:  съ  одной  стороны,  негативно  тѣмъ,  что,  проводя  границу 
между  собою  и  индивидомъ,  государство  признаетъ  извѣстпую  сферу 

1)  ЬаЬапсІ,  81ааІ8гес1і1  дег  О.  Н.,  Всі.  I  (1888),  8.  141. 

2)  8еуйеІ,  Огипсіги^е  еіпег  а11§еіпеіпеп  81ааІ8Іе1ііе,  1873,  8.  14.  Ср.  Оіезс, 
Віе  ОгипйгесМе,  8.  27—42. 
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индивида  принципіально  свободною  отъ  своего  вмѣшательства;  съ 
другой  стороны,  позитивно  тѣмъ,  что,  дѣйствуя  въ  интересахъ  под- 
властныхъ,  государство  создаетъ  для  индивида  юридическую  воз- 
можность предъявлять  опредѣленныя  притязанія  на  свои  услуги. 
Наконецъ,  государство  даетъ  большему  или  меньшему  кругу  инди- 
видовъ  способность  дѣйствовать  въ  государственномъ  интересѣ  такъ, 
чтобы  черезъ  ихъ  волю  образовывалась  воля  самого  государства.  Та- 
кимъ  образомъ,  для  индивида  въ  виду  его  принадлежности  къ  государ- 
ству, создаются  особыя  иравовыя  состоянія,  или  статусы:  негатив- 
ный, позитивный  и  актпвный.  Негативный  статусъ,  или 
8ѣа1;п8  1іЪег1]а1]І8,  является  для  индивида  сферою  свободы  отъ  госу- 
дарства. Позитивный  статусъ,  или  яіаѣпй  сіѵі1;а1:І8,  выра- 
жается въ  правовой  способности  индивида  предъявлять  требованія 
къ  государству.  Активный  статусъ,  или  статусъ  активнаго 
гражданства,  состоитъ  въ  правовой  способности  индивида  дѣйство- 
вать  для  государства.  Сами  по  себѣ,  означенные  статусы  еш;е  не 
являются  правами:  это  только  различныя  положенія,  въ  которыхъ 
индивидъ,  въ  качествѣ  признанной  государствомъ  личности  (регзопа 
]игІ8  риЫісі),  можетъ  находиться  въ  отношеніи  къ  государству.  Но 
всякій  разъ,  когда  на  статусѣ  основывается  правовое  иритязаніе 
(Ап8ргис1і), — ^возможность  для  индивида  привести  въ  движеніе,  въ 
своемъ  интересѣ,  объективный  иравопорядокъ,  со  статусомъ  соеди- 
няются  субъективный  публичный  права. 

Необходимымъ  условіемъ  государственнаго  господства,  на  кото- 
ромъ  обосновываются  указанные  статусы  личности,  служитъ  подчи- 
неніе  индивида  государству.  Это  подчиненіе  ставитъ  индивида  въ 
пассивный  статусъ,  зѣаѣиз  8иЪ.іес1:іопІ8.  Въ  пасспвномъ 
статусѣ  индивидъ  лишенъ  самоонредѣленія;  въ  этомъ  положеніп  госу- 
дарство не  признаетъ  за  нимъ  никакой  юридической  личности.  Въ 
пасспвномъ  статусѣ  индивидъ  —  не  лицо  публичнаго  нрава,  а  лишь 
субъектъ  обязанности,  т.  е.  исключит^ельио  членъ  или  орудіе  высшаго 
цѣлаго.  Въ  идеѣ  автономной  личности,  ни  въ  чемъ  не  обязанной 
принципіальному  повиновенію  государственной  волѣ,  Еллгінекъ  ви- 
дитъ  представленіе,  несовмѣстимое  съ  природою  государства.  Безъ 
повиновенія  подданиыхъ  государственная  власть  не  можетъ  суще- 
ствовать. Власть,  которая  иовелѣваетъ,  но  которой  не  подчиняются, 
теряетъ  свой  характеръ  господствующей  власти.  Вся  государствен- 
ная власть  основана  на  иовиновеиіп  подданиыхъ,  вся  ея  дѣятель- 
ность  есть  претворенное  повиповеніе  ^). 


1)  ^е^^іпек,  Зузіет  сіег  8иЬ]екІ:іѵеп  о!(еп11іс1іеп  РесИІе,  1892,  8.  1—183, 
особ.  76 — 8ѵЗ.  Его-жс,  Общее  ученіе  о  государствѣ,  ИК)8,  стр.  304—311. 
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Создавъ  миѳъ  юридической  личности  государства,  нѣмецкіе  пу- 
блицисты готовы  принести  ему  въ  жертву  самыя  драгоцѣнныя  блага 
настоящей  человѣческой  личности.  Въ  пассивномъ  статусѣ  индивидъ 
низводится  на  степень  безличнаго  орудія  для  государства.  Противъ 
личности  государства  индивидъ  не  можетъ  оказать  сопротивленія: 
юридически  —  потому,  что  іп  зѣаѣи  зиЪзесѣіопіз  государство  совсѣмъ 
не  прпзнаетъ  его  за  лицо  іигІ8  риЪІісі  и  не  сообщаетъ  ему  никакихъ 
субъективныхъ  нубличныхъ  правъ;  фактически  же  —  потому,  что 
личность  государства  недосягаема.  Всякій  ударъ  иротивъ  нея  былъ  бы 
безцѣльнымъ  ударомъ  по  пустому  мѣсту.  Личность  государства  вся 
цѣликомъ  въ  воображеніи  индивида,  гдѣ  ее  стремятся  ирочнѣе  утвер- 
дить глубокомысленный  нѣмецкія  теоріи. 

Отказавшись  отъ  вѣры  въ  призраки  въ  публичномъ  правѣ,  мы 
получаемъ  возможность  конструировать  публичный  нрава  и  обязан- 
ности гражданъ  на  одинаковыхъ  основаніяхъ  съ  обязанностями  и 
правами  должностныхъ  лицъ  и  государственныхъ  учрежденій.  Пу- 
бличный обязанности  и  права  какъ  гражданъ,  такъ  и  должностныхъ 
лицъ,  находятъ  свое  идейное  обоснованіе  въ  потребностяхъ  обще- 
ственнаго  служенія.  Влижайшій  идеалъ  этого  общественнаго  слу- 
женія  выражается  для  современнаго  административна  го  права  вы 
обезпеченіи  людямъ  такой  свободы  и  такого  благосостоянія,  при  ко- 
торыхъ  каждый  человѣкъ  могъ  бы  жить  на  свѣтѣ  по-человѣчески. 
Общественное  служеніе  унорядочиваютъ  оиредѣленные  юридпческіе 
акты  —  нормативные,  административные  и  юрисдикціонные,  нахо- 
дящіеся  въ  извѣстномъ  взаимномъ  соподчиненіи.  Система  означенныхъ 
актовъ  образуетъ  правовой  порядокъ,  одинаково  обязательный  какъ 
для  гражданъ,  такъ  и  для  государственныхъ  учрежденій,  хотя  бы 
и  закоиодательныхъ.  На  почвѣ  правового  порядка  публичныхъ  службъ 
для  должностныхъ  лицъ  и  для  гражданъ  возникаютъ  разнообразный 
долженствованія  и  возможности:  нослѣднія  будутъ  въ  равной  мѣрѣ 
субъективными  публичными  нравами  и  для  частнаго  лица  и  для  госу- 
дарственнаго  учрежденія. 

Среди  нубличныхъ  правъ  гражданъ  первое  мѣсто  занпмаютъ 
права  личной  свободы.  По  нѣмецкой  терминологіи  этимъ 
правамъ  ближайшимъ  образомъ  присвоивается  наименованіе  «основ- 
ныхъ  правъ»  (Огип(ігес1і1]е).  Право  личной  свободы  пмѣетъ  общія 
черты  съ  граяіданскимъ  «правомъ  личности»,  все  болѣе  завоевываю- 
щимъ  въ  иослѣднее  время  признаніе  со  стороны  цпвилпстовъ  ^). 
Объектомъ  и  нубличныхъ  и  частныхъ  личныхъ   правъ  одинаково 


Регельсбергеръ,  Общее  ученіе  о  правѣ,  перев.  Базанова,  М.  1897,  стран. 
232 — 236,  особ,  примѣч.  4  къ  стран.  234. 
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являются  собственныя  силы  управомоченнаго,  знаки  и  проявленія 
его  индивидуальности.  Но  гражданское  право  опредѣляетъ  права 
личности  въ  ея  взаимоотношеніяхъ  съ  другими  частными  лицами, 
а  административное  имѣетъ  въ  виду  личность  въ  ея  отношеніяхъ  или 
по  поводу  ея  отношеній  съ  государственными  учрежденіями.  Въ  основѣ 
цивилистическихъ  личпыхъ  правъ  лежитъ  моментъ  частнаго  интереса, 
въ  основѣ  публицистическихъ  личпыхъ  правъ  —  моментъ  обществен- 
наго  служенія. 

Личныя  права  не  могутъ  обезпечивать  индивиду  абсолютной  личной 
свободы.  Идея  «абсолютной  свободы»  несовмѣстима  съ  обязательной 
общественной  миссіей  государственнаго  унравленія.  Задачамъ  госу- 
дарственнаго  управ ленія,  усложняющимся  по  мѣрѣ  развитія  куль- 
туры, присвоивается  характеръ  пеобходимыхъ  для  общежитія  функ- 
цій,  который  должны  быть  осуществляемы  независимо  отъ  воли  от- 
дѣльныхъ  лицъ.  Вслѣдствіе  этого,  индивидъ  нолучаетъ  въ  государствѣ 
не  болѣе,  какъ  ограниченную  свободу:  личное  самоопредѣленіе  со- 
гласуется съ  публичными  интересами,  въ  пониманіи  пхъ  со  стороны 
правящихъ.  Опредѣленіемъ  личныхъ  нравъ  гражданъ  правопорядокъ 
указываетъ  предѣлъ  для  законнаго  вторженія  правящей  власти  въ 
область  личной  свободы.  Начертаніемъ  этой  границы  устанавливается 
сфера  личной  самодѣятельности,  недоступная  для  правомѣрнаго 
вмѣшательства  правящей  власти. 

Публичное  право  забронировываетъ  личность,  главнымъ  образомъ, 
по  отношенію  къ  административнымъ  учрежденіямъ  и  частью  противъ 
вмѣшательства  законодательныхъ  учрежденій.  Правовое  обезпеченіе 
личности  отъ  возможнаго  нарушенія  ея  самодѣятельности  новымъ 
закономъ  достигается  въ  извѣстной  мѣрѣ  посредствомъ  конститу- 
ціонныхъ  гарантій  личной  свободы.  Постанов ленія  конституцій  о  не- 
допустимости законодательнаго  вмѣшательства  въ  опредѣленныя 
области  личной  свободы  упрочиваются  въ  нѣкоторыхъ  странахъ  пра- 
вомъ  суда  провѣрять  конституціонность  закона  ^). 

Право  личной  свободы  застав ляетъ  администрацію  воздержи- 
ваться отъ  совершенія  извѣстныхъ  дѣйствій,  нарушающихъ  эту  сво- 
боду. Вслѣдствіе  этого,  молшо  говорить  о  негативномъ  характерѣ 
личпыхъ  правъ:  права  личной  свободы  являются  притязаніемъ  не 
на  положительную  дѣятельность  должностного  лица,  а  на  его  без- 
дѣйствіе  въ  опредѣленныхъ  направлеиіяхъ.  Необходимо,  однако, 
имѣть  въ  виду,  что  обезиеченіе  правъ  личной  свободы  не  обходится 
и  безъ  положительной  дѣятельности  со  стороны  административныхъ 


1)  Ср.  в.  Дурдепевскій,  Судебная  провѣрка  коиституціонностн  закона.  Во- 
просы   права,  1912,  кн.  XI  (3). 

Проф.  Елмстратовъ.  Лдм.  право.  10 
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учрежденііі.  Адхлшішстрація  выдаетъ  лицу  разлпчныя  удостовѣренія, 
трсбующіяся  ему  при  передвнженіи  и  въ  другихъ  случаяхъ,  регп- 
стрііруетъ  общества  и  т.  д.  Въ  новѣйшее  время  въ  Англіи  и  во  Франціп 
обсЗ'Ждалпсь  законопроекты  объ  обязанности  администраціи  пре- 
доставлять въ  распоряженіе  гражданъ,  подъ  устройство  публнчныхъ 
собранін,  школьныя  и  другія  общинныя  помѣщенія  ^).  Такимъ 
образомъ,  идея  правъ  личной  свободы  начинаетъ  осложняться  право- 
притязаніями  позитивнаго  характера,  — ■  требованіямп  иоложптель- 
иаго  обезпеченія  свободнаго  иользованія  личными  нравами. 

Продолженіемъ  правъ  личной  свободы  являются  для  гражданъ 
п  у  б  л  и  ч  н  ы  я  в  е  щ  н  ы  я  права.  Въ  самомъ  дѣлѣ,  личная 
свобода  утрачиваетъ  свой  смыслъ  и  значеніе,  если  человѣку  не  обез- 
печена  возможность  дышать  здоровымъ  воздухомъ,  безпрепятственио 
двигаться  по  улицамъ  и  дорогамъ,  пользоваться  паркомъ,  рѣкою 
и  т.  д.  Важнѣйшимъ  видомъ  публнчныхъ  вегцныхъ  правъ  гражданъ 
является  право  общаго  пользованія  публичными  вещами.  Но  чтобы 
публичный  вещи  могли  исполнить  свое  назначеніе,  необходима  поло- 
жительная дѣятельность  со  стороны  администраціи,  направленная 
на  ихъ  ирисиособленіе  и  охрану  (устройство  панелей,  поливка  улицы, 
охрана  иасажденій  въ  паркѣ  и  т.  д.).  Такимъ  образомъ,  публичное 
вещпое  право  по  свойству  обязанностей,  связанныхъ  съ  нимъ  для 
правящей  власти,  входитъ  въ  область  публнчныхъ  службъ. 

По  мѣрѣ  того,  какъ  государственное  управленіе  ироникается 
идеей  общественнаго  слуліенія,  оно  становится  для  гражданъ  осно- 
ваніемъ  и  у  б  л  и  ч  и  ы  х  ъ  о  б  я  з  а  т  е  л  ь  с  т  в  е  н  и  ы  х  ъ  и  р  а  в 
Къ  числу  такихъ  правъ  слѣдуетъ  отнести  иравомочія,  основанныя  на 
государственномъ  страхованіи  рабочихъ,  на  страхованіи  доходовъ 
и  каииталовъ  черезъ  посредство  государственныхъ  сберегательныхъ 
кассъ,  на  отношешяхъ  съ  правительственнымп  пли  общественными 
кредитными  учрежденіямп,  съ  почтой,  телеграфомъ,  желѣзными  доро- 
гами и  т.  п.  Правоотношенія,  устанавлпвающіяся  между  администра- 
ціей  и  гражданами  на  почвѣ  публнчныхъ  службъ,  во  многомъ  подчи- 
няются правиламъ  гражданскаго  нрава  и  процесса,  но  по  своему 
обществеппому  назначенію  они  иродоліжаютъ  оставаться  отношеніями 
публичиаго  права. 

Въ  правосозианіи  современнаго  человѣка  мало-по-малу  выраба- 
тывается представленіе  о  томъ  минимумѣ  публнчныхъ  вещныхъ  и 
обязательственныхъ  правъ,  который  необходимо  долженъ  быть  обеа- 
печенъ  человѣку  общественнымъ  порядкомъ.  Мы  пмѣемъ  въ  виду 


)  в.  Матвѣсвъ,  Право  публнчныхъ  собраній,  1909,  стран.  159  и  365. 
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идею  о  «п  р  л  в  ѣ  и  а  с  у  щ  е  с  т  в  о  в  а  н  і  е»  пли  о  «правѣ  на  достой- 
ное человѣческое  существованіе».  «Среди  всѣхъ  потребностей,  — 
говоритъ  Аншонъ  Менгещ,  —  особенно  важны  но  своему  практи- 
ческому значенііо  тѣ,  отъ  удовлетворенія  которыхъ  зависитъ  поддер- 
жаніе  существованія  каждаго  отдѣльнаго  лица  и  которыя  поэтому 
можно  назвать  потребп(^стями  существованія  (ЕхІ8І;еп2Ъе(іінёііи§'еп). 
Эти  потребности  отличаются  болѣе  общимъ  объектнвнымъ  характе- 
ромъ  и  до  извѣстной  степени  могутъ  служить  мѣриломъ  при  распре- 
дѣленіи,  хотя  нельзя  не  замѣтить,  что  размѣръ  и  этихъ  потребностей 
будетъ  различаться  въ  зависимости  отъ  мѣста  и  времени.  Онѣ  являются 
основою  права  на  существованіе».  «Это  право, продолжаетъ  Меп- 
геръ,  —  можно  опредѣлить  такимъ  образомъ,  что  каждый  членъ 
общества  имѣетъ  право  па  вещи  и  услуги,  необходимыя  для  иоддер- 
жанія  его  существованія,  раньше,  чѣмъ  удовлетворены  менѣе  важ- 
ный потребности  другихъ»^).  Какъ  справедливо  замѣчаетъ  I.  Л.  По- 
■кробскгй,  право  на  существованіе  не  есть  какой-либо  конечный  идеалъ, 
«вѣнецъ  всѣхъ  многотрудныхъ  страданій  человѣчества»;  это  —  «только 
гп  і  п  і  т  и  т  того ,  что  государство  въ  и  а  с  т  о  я  щ  і  й  м  о  м  е  н  т  ъ 
должно  обезнечить  человѣку»  2). 

Въ  виду  того,  что  взятый  съ  нѣмецкаго  языка  терминъ  «право 
на  существованіе»  (Кесііѣ  аи!  Ехівѣепг)  можетъ  подать  поводъ  къ  не- 
доразумѣніямъ  (какъ-будто  человѣку  надо  предварительно  зару- 
читься особымъ  иравомъ.  чтобы  существовать!),  мы  предпочли  бы 
для  обозначепія  разсматриваемаго  ионятія  выраженіе:  нрав  а 
с  у  щ  е  с  т  в  о  в  а  н  і  я.  Въ  правахъ  существованія  человѣкъ  дол- 
женъ  получить  обязательное,  гарантированное  ему  нравопорядкомъ, 
общественное  обезпечеиіе  необходимыхъ  условій  своего  существо- 
ванія.  Права  существованія  должны  обезнечивать  необходимыя  усло- 
вія  здоровья,  духовиаго  развитія  и  матеріальнаго  благосостоянія 
индивида.  Права  существованія  должны,  прежде  всего,  обезнечивать 
лицъ  нетрудоспособныхъ,  —  дѣтей,  больныхъ,  инвалидовъ  и  старп- 
ковъ.  Они  должны  распространяться  и  на  трудоспособныхъ  лиціз 
въ  той  мѣрѣ,  поскольку  способность  и  готовность  къ  труду  еще  пе 
обезпечиваетъ  человѣку,  при  современныхъ  соціальио-экономиче- 
скихъ  условіяхъ,  возможности  жить  ио-человѣч(Юки.  По  отношенію 
къ  безработнымъ  право  существованія  могло  бы  въ  нзвѣстной  мѣрѣ 
выразиться  въ  иравѣ  на  трудъ. 

Заключительное  звено  въ  нублично-правовомъ  ноложеніп  инди- 
вида составляютъ   и  о  л  п  т  п  ч  е  с  к  і  я   н  р  а  в  а,  —  пр^іва  на  уча- 


Меигсръ,  Право  на  полный  продуктъ  труда,  стран.  8. 
2)  Проф.  Покровскій,  Право  на  суиіествованіе,  стран.  35. 
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стіе  въ  государственной  дѣятельности.  Права  негативнаго  и  позитив- 
наго  статуса  упрочиваются  политическими  правами.  Къ  политиче- 
скимъ  правамъ  въ  особенности  принадлежать  избирательный  права. 
Политическія  права  въ  гораздо  большей  степени,  нежели  всѣ  дру- 
гія  субъективный  нрава  гражданъ,  подчинены  моменту  обществен- 
наго  долга.  Иногда  они  и  прямо  переходятъ  въ  обязанность:  примѣ- 
ромъ  можетъ  служить  обязательное  участіе  въ  выборахъ  въ  Бель- 
гіи.  Политическія  права  изучаются  наукою  государственнаго  права. 

Такимъ  образомъ,  субъективный  публичный  права  гражданъ 
слагаются  изъ  правъ  личной  свободы,  вещныхъ  и  обязательствен- 
ныхъ  правъ  и  правъ  политическихъі). 

Въ  вопросѣ  объ  обязанностяхъ  гражданъ  слѣ- 
дуетъ  остановиться  на  ихъ  природѣ.  Мы  рѣшительно  расходимся 
съ  точкою  зрѣнія  Еллинека,  будто  въ  своемъ  пассивномъ  статусѣ, 
въ  сферѣ  своихъ  обязанностей,  индивидъ  совсѣмъ  не  является  ли- 
цо мъ  публичнаго  права.  Въ  ученіи  объ  отсутствіп  правового  момента 
въ  публичныхъ  обязанностяхъ  гражданъ  нереживаетъ  пдеологія 
полицейскаго  государства.  Изъ  абсолютизма  неизбѣжно  вытекала 
безусловная  обязательность  для  подданныхъ  всего, -что  ни  потребо- 
валось бы  отъ  нихъ  именемъ  неограниченнаго  монарха.  По  ученію 
Мозера,  германскаго  государствовѣда  XVIII  вѣка,  подданные  были 
обязаны  монарху  вѣрностью  и  послушаніемъ,  благо говѣніемъ  и  не- 
притворною любовью,  дающей  себя  чз^вствовать  при  всякихъ  обстоя- 
тельствахъ  на  словахъ  и  на  дѣлѣ^).  И  нозднѣпшія  гер:\іанскіе  публи- 
цисты пытаются  строить  обязанности  подданныхъ  на  «чисто  духов- 
номъ  настроеніи»  з).  Но,  вѣдь,  юриста  въ  современномъ  правовомъ 
государствѣ  ближайшимъ  образомъ  интересуютъ  не  чпсто  этическія 
обязанности  и  настроенія,  какъ  бы  послѣднія  нп  были  цѣнны  для 
политическаго  уклада,  но  опредѣленныя  юридическія  обязанности, 
въ  смыслѣ  обязанностей,  основанныхъ  на  правѣ  и  ограппченныхъ 
правомъ.  Къ  такого  рода  обязанностямъ  въ  области  публичныхъ 
отношеній  относится  обязанность  закономѣрнаго  повпновенія  граж- 
данъ публично-правовымъ  актамъ,   обязанность  правомѣрнаго  пс- 


1)  предлагаемая  система  субъективныхъ  публичныхъ  правъ  гражданъ  пред- 
ставляетъ  нѣкоторое  сходство  съ  системою  «соціальныхъ  правъ»,  предложенною 
въ  1875  г.  Ульбрихомъ:  онъ  различаетъ  соціальныя  права  состоянія  (2и«;ипсІ5- 
гесМе  или  ЗІаІизгесЫе),  куда  относятся  политическая  права  и  права  занятій  и 
промысловъ;.соціальныя  вещнъія  права  и  соціальныя  обязательственныя  права 
(Рогбегип§8гесЫе).  ^08.  ѴІЬгісН,  ІіеЬег  оІ^епІІісМе  НесЫе,  8.  30 — 59. 

/.  /.  Мозег,  Ѵоп  сіег  ЬапсІезИоІіеіІ  іп  Ап8еИип§    сіег    Ііпіегіііапеп,  1773, 
Кар.  VII,  §  2.  Цит.  по  В.  Гессену,  Подданство,  т.  I,  стран.  13. 
В.  М.  Гессенъ,  тамъ  же,  стран.  12. 
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полненія  установленныхъ  закономъ  натуральныхъ  и  денежныхъ  по- 
винностей. Какъ  справедливо  замѣчаетъ  В.  Гессепъ,  субъектъ  пра- 
вовыхъ  обязанностей  «не  можетъ  не  быть  правовымъ  субъектомъ»^). 
Индивидъ  въ  одинаковой  мѣрѣ  остается  лицомъ  публичнаго  права, 
будетъ  ли  онъ  управомоченъ  или  обязанъ  по  отношенію  къ  госу- 
дарственнымъ  учрежденіямъ. 

Въ  качествѣ  субъекта  публичныхъ  правъ  и  обязанностей,  инди- 
видъ обозначается  нонятіемъ  гражданина.  Совокупность  его  публич- 
ныхъ правъ  и  обязанностей  называется  гражданство  мъ. 
Наиболѣе  яркимъ  выраженіемъ  гражданства  являются  нолитическія 
права;  однако,  традиціонное  понріманіе  гражданства,  какъ  совокуп- 
ности однихъ  лишь  политическихъ  правъ,  не  соотвѣтствуетъ  совре- 
меннымъ  потюебностямъ  публичнаго  права.  Терминъ  «гражданства» 
необходимъ  публицисту  для  квалификаціи  индивида  не  только  въ 
активномъ  статусѣ,  но  во  всѣхъ  его  публичныхъ  статусахъ. 

Нерѣдко  вмѣсто  термина  «гражданство»  употребляется  выра- 
женіе  «подданство».  Чаще  индивидъ  именуется  иодданнымъ 
въ  качествѣ  субъекта  обязанностей,  но  иногда  также  и  какъ  субъектъ 
нубличныхъ  правъ.  Наши  основные  законы  23  апрѣля  1906  г.  гово- 
рятъ  «О  правахъ  и  обязанностяхъ  россійскихъ  подданныхъ»,  избѣгая 
совсѣмъ  І^ермина  «гражданство».  Такое  словоупотребленіе  врядъ  ли, 
однако,  можетъ  способствовать  уясненію  публично-нравовой  при- 
роды гражданства.  Этому  препятствуетъ  историческое  происхожденіе 
понятія  подданства.  Въ  Германіи  подданство  первоначально  озна- 
чало частно-правовое,  зависимое  отношеніе  несвободныхъ  поселен- 
цевъ  къ  землевладѣльцу.  Въ  польскомъ  и  западно-русскомъ  правѣ^ 
откуда  заимствуется  у  насъ  понятіе  подданства,  этимъ  терминомъ 
означается  отношеніе  помѣшіика  къ  своимъ  крестьянамъ,  —  отно- 
шеніе  частнаго,  а  не  публичнаго  права.  И  въ  русскомъ  правѣ  въ  те- 
чете всего  XVIII  вѣка  крѣпостные  нерѣдко  называются  «поддан- 
ными своихъ  номѣщиковъ».  Это  видно,  нанримѣръ,  изъ  рѣчи  кн.  Щер- 
батова въ  Екатерининской  компссіи:  «гдѣ  есть  дворяне,  тамъ  есть 
и  ихъ  подданные;  гдѣ  есть  дворянскіе  подданные,  тамъ  заводятся 
земледѣліе,  мануфактура  и,  слѣдовательно,  богатство».  По  указу 
5  февраля  1722  г.:  «буде  кто  въ  тѣхъ  сказкахъ  дворовыхъ  людей  и 
прочидъ  своихъ  подданныхъ  не  писали,  дабы  о  тѣхъ  всѣхъ  своихъ 
подданныхъ  подавали  сказки».  Какъ  указываетъ  В.  Гессенъ,  наше 
право,  говоря  о  подданныхъ  Государя,  «отношеніе  между  индиви- 
домъ  и  властью  конструируетъ  по  типу  отношенія  между  помѣщикомъ 
и  его  крѣпостными».  Въ  XVIII  вѣкѣ  каждый  обыватель  обязывался 


Цит.  соч.,  стран.  129. 
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присягою  государю  «вѣрнымъ,  добрымъ  и  послушнымъ  рабомъ  и 
ііодданнымъ  быть»  (ср.  указъ  о  формѣ  присяги  2  февраля  1725  г). 
Эта  квалифпкація  «раба»  сохраняется  во  всѣхъ  вѣрноподданниче- 
скихъ  прпсягахъ  отъ  Екатерины  I  до  Павла  Т.  Лишь  начиная  съ  при- 
сяги Александру  I  въ  ея  форму лѣ  исчезаетъ  выраженіе  «рабъ»^). 

При  своей  исторической  связи  съ  крѣиостничествомъ  понятіе 
подданства  не  можетъ  служить  удачнымъ  обозначеніемъ  публично- 
правовыхъ  положеній,  въ  который  становится  индивидъ  въ  правовомъ 
государствѣ.  Для  опредѣленія  статуса  индивида,  какъ  субъекта 
иубличныхъ  правъ  и  обязанностей,  приличествуетъ  понятіе  граждан- 
ства, а  ие  подданства.  Понятіе  же  поддаиства  можетъ  быть,  при  край- 
ней бѣдиости  пашей  терминологіи,  иріурочено,  —  какъ  это  дѣлаетъ 
В.  Гессешу,  —  для  обозначенія  «иринадлежности  индивида  къ  госу- 
дарству» (8і]ааІ8ап§е1ібгі§-кеі1;).  Съ  этой  точки  зрѣнія  подданство  есть 
просто  возможность  опредѣляться  правомъ  даннаго  государства. 
При  такомъ  попимапіи  подданство  есть  не  что  иное,  какъ  одно  пзъ 
условій  нублично-правовой  дѣеспособности.  Въ  этомъ  отношеніи 
подданство  становится  рядомъ  съ  такими  условіями.  какъ  возрастъ, 
полъ,  сословіе,  вѣроисповѣданіе  индивида  и  т.  н.^) 

Основные  Законы  23  апрѣля  1906  г.  въ  главѣ  «О  права хъ  и  обя- 
занностяхъ  россійскпхъ  подданныхъ»  касаются  непрпкосйовенностп 
личности  (ст.  72  и  73)  и  жилиш;а  (ст.  75),  свободы  нередвиженія  (ст.  76), 
свободы  вѣры  (ст.  81),  свободы  сюва  и  печати  (ст.  79),  правъ  устрой- 
ства собрапій  и  образованія  обществъ  и  союзовъ  (ст.  78  и  80).  сво- 
бодпаго  избранія  занятій  (ст.  76)  и  неприкосновенностп  собствен- 
ности (ст.  77  и  76).  Гарантіп,  устанавлива<^мыя  для  россіпскпхъ 
гражданъ,  по  назваипымъ  предметамъ,  состоятъ  почти  исключи- 
тельно въ  одномъ:  въ  указаніи  на  з  а  к  о  и  ъ,  какъ  на  необходимо!^ 
начало,  регулируюш;ее  возможное  вмѣшательство  правящей  власти 
въ  соотвѣтственныя  сферы  личности.  «Никто  не  можетъ  быть  задер- 
жанъ  подъ  стражею  иначе,  какъ  въ  случаяхъ,  закономъ  опредѣлен- 
ныхъ»  (ст.  73);  обыски  и  выемки  въ  жплпщѣ.  безъ  согласія  его  хо- 
зяина, «допускаются  не  иначе,  какъ  въ  случаяхъ  и  въ  норядкѣ.  зако- 
номъ опредѣлеиныхъ»  (ст.  75);  ограниченія  въ  иравѣ  свободно  изби- 
рать мѣсто  жительства  и  занятіе,  «установлены  особыми  законами» 
(ст.  76).  Условія  пользованія  свободою  вѣры  «опредѣляются  закономъ» 
(ст.  81).  Высказывать  изустно  и  иисьменно  своп  мысли,  а  равно  рас- 
пространять ихъ  путемъ  печати  или  иными  способами  можно  «въ  пре- 


1)  Тамъ  же,  стран.  112,  130—133  и  др. 
Тамъ  же,  стран.  133  и  4. 
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дѣлахъ,  установленныхъ  закономъ»  (ст.  79).  Собранія,  общества  и 
союзы  допускаются  «въ  цѣляхъ,  не  протнвныхъ  законамъ».  «Закономъ 
опредѣляются  условія,  прп  которыхъ  могутъ  происходить  собранія, 
порядокъ  ихъ  закрытія,  а  равно  ограниченіе  мѣстъ  для  собраній». 
«Условія  образованія  обществъ  и  союзовъ,  порядокъ  ихъ  дѣйствій, 
условія  и  порядокъ  сообщенія  имъ  правъ  юридическаго  лица,  равно 
какъ  порядокъ  закрытія  обществъ  и  союзовъ,  опредѣляются  зако- 
номъ» (ст.  78  и  80). 

Иначе  опредѣлена  гарантія  для  собственности:  «Собственность 
неприкосновенна.  Принудительное  отчужденіе  недвижпмыхъ  иму- 
ществъ,  когда  сіе  необходимо  для  какой-либо  государственной  или 
общественной  пользы,  допускается  не  иначе,  какъ  за  справедливое 
и  приличное  вознагражденіе»  (ст.  77).  Соотвѣтствующихъ  к  о  н  - 
кретныхъ  г  а  р  а  н  т  і  й  для  личной  ненрикосновенности  и 
другихъ  видовъ  личной  свободы  Основные  Законы  не  устанавли- 
ваютъ.  Они  не  предиисываютъ,  наиримѣръ,  соблюденія  при  личномъ 
задержаніи  или  вторженіи  въ  жилище  опредѣленныхъ  формъ,  не 
требуютъ  скорѣйшей  судебной  провѣркн  основательности  задержанія. 
Они  не  исключаютъ  прпнципіально  характерныхъ  для  полицейскаго 
государства  институтовъ  предварительной  цензуры  для  произведеній 
печати  и  предварительнаго  разрѣшенія  для  нользованія  правомъ  со- 
браній  и  обществъ  и  т.  д.  Вслѣдствіе  этого  обезпеченіе  правъ  «россій- 
скихъ  подданныхъ»  со  стороны  Основныхъ  Законовъ  23  апрѣля  су- 
щественно отличается  отъ  гарантій  личной  свободы  гражданъ,  уста- 
навливаемыхъ  иностранными  конституціями  (ср.,  папрпмѣръ,  бель- 
гійскую  конституцію  1831  г.,  ст.  4 — 24). 

Что  касается  обязанностей  россійскихъ  гражданъ,  то  за  ними 
Основные  Законы  признаютъ  свойство  юрпдическихтз  обязанностей. 
«Мужское  населеніе,  безъ  различія  состояній,  подлежитъ  воинской 
повинности  согласно  постановленіямъ  закона»  (ст.  70).  «Россійскіе 
подданные  обязаны  платить  установленные  закономъ  налоги  и  по- 
шлины, а  также  отбывать  повинности  согласно  постановленіямъ 
закона»  (ст.  71).  Такимъ  образомъ,  обязанность  россійскихъ  гра- 
лданъ  отбывать  повинности  и  платить  налоги  и  пошлины  оиредѣлен- 
иымъ  образомъ  вводится  въ  правовыя  границы  закона.  «Сила  закона 
равно  обязательна  для  всѣхт>  безъ  изъятія  россійскихъ  подданныхъ 
п  для  иностранцевъ,  въ  Россійскомъ  государствѣ  пребывающихъ» 
(ст.  85).  Но  «правами  россійскихъ  поддаиныхт>  иностранцы,  въ  Россіи 
пребываюиц(',  пользуются  съ  соблюденісмт.  ограниченіп,  устано- 
вленныхъ закономъ»  (ст.  82).«Условія  пріобрѣтенія  правъ  россійскаго 
подданства,  равно  какъ  и  пхъ  утраты,  опредѣляются  закономъ» 
(ст.  69). 
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Постановлснія,  излол^енныя  въ  главѣ  «О  правахъ  и  обязанно- 
стяхъ  россійскііхъ  подданныхъ»  могутъ  терпѣть  изъятія  въ  отноше- 
ніи  мѣстностей,  объявленныхъ  на  военномъ  положеніи  или  въ  поло- 
женіи  исключительномъ:  эти  нзъятія  «опредѣлены  особыми  законами:» 
(ст.  83).  Въ  дѣйствительности,  однако,  закона  объ  исключительномъ 
положеніи,  который  удовлетворялъ  бы  конституціоннымъ  требова- 
ніямъ,  до  сихъ  поръ  не  издано. 


§  17.  Объекты  публичнаго  права. 

Лнненковъ,  Система  русскаго  гражданскаго  права,  т.  I,  стран.  283  и  слѣд. 
Кассо,  Русское  поземельное  право,  1906,  стран.  24 — 34.  Шершеневтъ,  Учебникъ 
русскаго  гражданскаго  права,  1912,  стран.  171 — 175.  Ельяшевичъ,  Къ  ученію 
о  государственныхъ  имуществахъ  въ  русскомъ  правѣ.  «Право»  1913,  №№  36  и  37. 
Ріеіпег,  Іпзіііиііопеп,  8.  307  іі.  I.  Віегтапп,  Оіе  б^^епШсМеп  ЗасМеп,  1905. 
/.  088\ѵаІй,  Оіе  НесЫзѵегІіаипіззе  ап  б^іепШсЬеп  ЗасЬеп  пасЬ  ^екепсіет  сіеиіізсііеп 
Ргіѵаі:-  ипсі  Ѵег\ѵа11ип§5гесЫ:,  1909,  8.  13  Оііо  Мауег,  Ье  сігоіі  асітіп.  аііе- 
тапсі,  1:.  III,  §  35.  Могеаи,  Мапиеі  сіе  сігоіі:  асітіпізігаііір,  сН.  XV.  ^ё2е,  Еіётепів 
сіе  СІГ0І1  риЫіс,  р.  165  и  сл.  Вагсккаизеп,  Еззаі  8иг  1а  ІіЬёогіе  ^ёпёгаіе  сіи  сіотаіпе 
риЫіс.  Реѵие  сіи  сігоіі  риЫіс,  1.  XVIII  (1902),  р.  401—446,  і.  XIX  (1903),  р.  31—69. 
Оапіе  Маіогапа,  Ьаіеогіасіеі  сіігіііі  риЬЫісі  геаіі,  Саі:.  1910.  О.  НапеІІеИі,  СопсеПо, 
паіига  е  Іітііі  (іеі  сіетапіо  риЬЫісо,  I — II,  Оіигізріісіепга  і^аі.,  ѵоі.  49 — 50;  III, 
Ніѵ.  ііаі.  1899. 

Понятіе  о  началѣ  спеціализаціи  и  о  публичномъ  установленіи :  Міскоий, 
Ьа  ІЬёогіе  сіе  1а  регзоппаіііё  тогаіе,  I,  р.  324 — 373,  II,  р.  142 — 194.  Наигіои, 
Ргёсіз  сіе  СІГ0І1  асітіпізігаііі',  1914,  р.  342 — 357.  Н.  Р^ірегі,  ^е  ргіпсіре  сіе  1а 
зресіаіііё,  1906.  О.  Мауег,  Огоіі;  ас1тіпІ8І:га1:і!  аііетапсі,  §§  51,  56.  Ркіпег, 
Іп5Іі1:и1:іопеп,  §  18. 

Объектомъ  публичнаго  права  мы  называемъ  все  то,  что  можетъ 
слулшть  средствомъ  къ  осуществленііо  нубличныхъ,  общественныхъ 
интересовъ.  Ученіе  объ  объектѣ,  —  хотя  нослѣдній  и  является  необ- 
ходимымъ  элементомъ  публичнаго  нравоотношенія,  —  иринадлежитъ 
къ  числу  наименѣе  разработанныхъ  ученій  адмннистратпвнаго  нрава. 

Объектами  публичнаго  нрава  могутъ  быть:  1)  собственный  силы 
человѣка,  2)  вещи  и  3)  дѣйствія  другпхъ  людей. 

С  о  б  с  т  в  е  н  н  ы  я  силы  человѣка  становятся  объектомі> 
публичнаго  нрава,  поскольку  правопорядокъ  огражаетъ  н  защпщаетъ, 
въ  публичныхъ  интересахъ,  возможность  для  человѣка  невозбранно 
проявлять  свою  самодѣятельность.  Адмнннстратпвное  право  блнжан- 
піимъ  образомъ  ограждаетъ  личность  отъ  чрезмѣрнаго,  несовмѣсти- 
маго  съ  условіями  свободнаго  ея  развитія,  государственна  го  вмѣша- 
тельства . 

Признаніе  собственныхъ  силъ  субъекта  за  возможный  объектъ 
его  прлр.а  вызываетъ  среди  ученыхъ,  особенно  среди  цивилистовъ, 
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возраженія.  Такъ,  по  мнѣнію  Г.  Ф.  Шершеневича,  «допущеніе  субъек- 
тивныхъ  правъ  на  самого  себя  стоитъ  въ  противорѣчіи  съ  предста- 
вленіемъ  о  субъектѣ  и  объектѣ:  если  объектомъ  мы  называемъ  нѣчто, 
находящееся  внѣ  воспринимающаго  субъекта,  какъ  можно  признать 
объектомъ  субъективнаго  права  умственный  силы  самого  субъекта»  ^). 
Но,  вѣдь,  какъ  опредѣляетъ  понятіе  объекта  и  самъ  Шершегіе- 
вичъ^),  это  есть  не  что  иное,  какъ  всякое  средство  осуществленія 
интереса.  А  въ  томъ,  что  мы  можемъ  осуществлять  свои  интересы  при 
помощи  собственныхъ  силъ,  не  приходится  сомнѣваться.  Объекти- 
вируя проявленія  своей  индивидуальности,  свои  силы,  вообще  раз- 
ный стороны  своей  личности,  мы  нисколько  не  рискуемъ  смѣше- 
ніемъ  объекта  съ  воспринимающимъ  субъектомъ.  Доказательствомъ 
этого  служитъ  самонаблюденіе,  самовосиитаніе  и  ирочія  формы  са- 
модѣятельности,  гдѣ  средствомъ  осуществленія  иоставленныхъ  нами 
цѣлей  являются  наши  собственныя  силы^). 

В  е  щ  и,  служащія  средствомъ  къ  осуществленію  публичныхъ 
интересовъ,  называются  публичными  вещами  въ  широкомъ  значеніп 
этого  слова.  По  своему  ближайшему  назначепію  публичный  вещи 
образуютъ  либо  финансовое  имущество,  либо  адмииистративное,  либо 
принадлежатъ  къ  вещамъ  общаго  нользованія^).  Ф  и  н  а  и  с  о  - 
в  ы  м  ъ,  или  фискальнымъ  имуществомъ  называютъ  запасъ 
вещей,  служащихъ  финансовыми  средствами  для  государственнаго 
управленія.  Сюда  относятся  деньги,  цѣнныя  бумаги  и  тѣ  изъ  доменъ, 
которые  служатъ  для  государственнаго  уиравленія  источникомъ 
дохода  (финансовые  домены).  Запасъ  вещей,  предназначенныхъ  не- 
посредственно для  осуществленія  конкретныхъ  задачъ  государствен- 
наго управленія,  обозначается  понятіемъ  административ- 
наго  имущества  ( Ѵег\ѵаіит§-8ѵегтб^еп) .  Въ  составъ  этого 
имущества  войдутъ  зданія  школъ,  больницъ,  казармы,  крѣпости, 
тюрьмы  (публично-правовые  домены).  Наконецъ,  къ  вещамъ  общаго 
пользованія  слѣдуетъ  отнести  вещи,  оказывающіяся  въ  общемъ  поль- 
зованіи  либо  но  своимъ  естествепнымъ  свойствамъ  (солнечный  свѣтъ, 
воздухъ.  морскія  воды  и  т.  д.),  либо  но  своему  правовому  предназна 
ченію  (судоходныя -рѣки  и  ихъ  берега,  большія  дороги,  такія  публич- 
ный зданія,  какъ  храмы,  музеи,  библіотеки,  и  нѣкоторыя  другія) 
Административное  имущество  и  вещи  общаго  пользованія  охваты 
ваются  понятіемъ  публичныхъ  вещей  въ  тѣсномъ  смыслѣ  этого  слова 

■•■)  Общая  теорія  права,  стран.  597,  598. 

Учебникъ  русскаго ,  гражданскаго  права,  1912,  стран.  147. 

Ср.  Г амбаровъ,  Свобода  и  ея  гарант! н,  103. 
4)  Ср.  Ркіпег,  Іп^іііиііопеп,  8.327. 
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<І^іінансовое  имущество  находится  въ  гражданскомъ  оборотѣ  и  под- 
чиняется въ  значительной  мѣрѣ  нормамъ  гражданскаго  права.  Что  же 
касается  публпчныхъ  вещей  въ  тѣсномъ  смыслѣ,  то  онѣ  стоятъ  внѣ 
оборота  п  подчиняются,  въ  большей  или  меньшей  мѣрѣ,  особому 
]іублпчно-иравовому  режиму.  Вслѣдствіе  этого  административное 
имущество  и  вещи  общаго  иользовапія  должны  составить  предметъ 
иреимущественнаго  вниманія  для  иублищіста,  въ  ученіи  о  публпч- 
иомъ  вещномъ  правѣ. 

Указанныя  теоретическія  дѣленія  вещей,  какъ  объектовъ  пу- 
бличнаго  нрава,  не  находятъ  въ  нашемъ  дѣйствующемъ  иравѣ  до- 
статочно яснаго  и  опредѣленнаго  выраженія.  Наше  законодатель- 
ство различаетъ  имущества  государственныя  и  въ  частности  казен- 
пыя,  удѣльныя  и  дворцовый  имущества,  общественный  имущества 
(городскія,  земскія  и  сословныя)  и  имущества  разныхъ  установленій, 
какъ-то:  церквей,  монастырей  и  архіерейскихъ  домовъ.  ученыхъ  и 
учебныхъ  заведеній  и  др.  (т.  X,  ч.  1,  ст.  406,  ст.  411 — 414).  Общее 
опредѣленіе  государственныхъ  имуществъ  дѣлается  въ  отрицательной 
формѣ:  «Всѣ  имущества,  не  принадлежащія  никому  въ  особенности, 
т.  е.  ни  частнымъ  лицамъ,  ни  дословіямъ  лицъ,  ни  дворцовому  вѣ- 
домству,  ни  удѣламъ,  ни  установленіямъ,  ирпнадлежатъ  къ  составу 
имуществъ  государствеппыхъ».  «Имущества  государственныя,  иоко- 
лику  они  состоятъ  въ  вѣдомствѣ  казны,  именуются  также  казенными» 
(прим.).  Какъ  показываетъ  щюф.  Ельяшевичъ,  понятіе  казенныхъ  иму- 
ществъ по  нашему  нраву  соотвѣтствуетъ  теоретическому  понятію 
финансоваго  имущества  ^).  Финансовое  имущество  находится  въ  гра- 
жданскомъ оборотѣ  и  подчиняется  частному  праву:  и  казна,  по  опре- 
дѣленію  Сената,  есть  субъектъ  права  въ  сферѣ  частныхъ  граждан- 
скихъ  отношеній  государства  съ  его  хозяйственно-экономической 
стороны  (гр.  деи.  1873  №  1716).  Понятіе  административна  го  имущества 
въ  нашемъ  законодательствѣ  въ  пзвѣстной  мѣрѣ  выражается  обо- 
собленіемъ  вещей,  имѣющихъ  «особое  предназначеніе»:  папрпмѣръ. 
государственные  лѣса  раздѣляются  «па  казенные  п  па  имѣющіе  особое 
предназпачепіе»;  къ  разряду  послѣдпихъ  относятся  «назначенные 
для  различныхъ  военныхъ  устройствъ,  какъ-то:  крѣпостей  и  пр.» 
и  т.  д.  (Уст.  Лѣси.,  ст.  3  и  6,  п.  1).  Къ  числу  вещей,  предназначенныхъ 
у  пасъ  по  закону  въ  общее  пользовапіе.  прппадлежатъ  опредѣленныя 
категоріи  вещей  изъ  разряда  государственныхъ.  обні,ествепныхъ  п 
прочпхъ  имуществъ.  Въ  общемъ  пользованіи  находится  сообщеніе 
по  большимъ  дорогамъ,  по  судоходнымъ  рѣкамъ  и  озерамі,  (т.  X, 


1)  Къ  ученію  о  государственныхъ  имуіцествахъ  въ  русскомъ  правѣ,  «Право» 
1913,  стран.  3001  (№  37). 


—  155  — 


ч.  1,  ст.  406  II  434,  Уст.  Пут.  Сообщ.,  ст.  523).  Въ  общемъ  всѣхъ 
пользованіи  состоятъ  «земли,  назначенныя  по  городскому  плану  подъ 
площади,  улицы,  переулки,  тротуары,  проходы  и  бечевники  или 
замѣняіощія  ихъ  пристани  и  набережныя,  а  равно  иролегающія  черезъ 
городскую  землю  водяныя  сообщенія»  (Гор.  Пол.,  ст.  8)  и  т.  д. 

Третью  категорію  объектовъ  публична  го  права  составляютъ 
д  ѣ  й  с  т  в  і  я  д  р  у  г  и  X  ъ  л  и  ц  ъ.  Средствомъ  осуществлеиія  пу- 
бличиыхъ  интересовъ  являются,  съ  одной  стороны,  дѣйствія  должност- 
ныхъ  лицъ  и,  съ  другой,  дѣйствія  самихъ  гражданъ.  Изъ  дѣйствій 
должностныхъ  лицъ  слагаются  разнообразный  публнчныя  службы. 
Проникаясь  идеей  общественнаго  служенія,  каждая  отрасль  госу- 
дарственнаго  управленія  иолучаетъ  характеръ  объекта  въ  публич- 
ныхъ  правоотношеніяхъ.  Вмѣстѣ  съ  тѣмі,,  это  свойство  публично- 
правового  объекта,  въ  смыслѣ  средства  къ  осуществленію  обществен 
пыхъ  интересовъ,  пріобрѣтаетъ  и  само  государство  по  мѣрѣ  того, 
какъ  съ  его  понятіемъ  начинаетъ  соединяться  представ леніе  о  ком- 
плексѣ  публнчпыхъ  слун^бъ^).  Дѣйствія  гражданъ  могутъ  состоять 
либо  въ  уилатѣ  опредѣленныхъ  денежныхъ  суммъ,  либо  въ  предо - 
ставленіи  опредѣленныхъ  вещей  (помимо  денегъ)  и  въ  лпчиыхъ  услу- 
гахъ:  такимъ  образомъ,  но  характеру  объектовъ  различаются  денеж- 
ный повинности,  налоги  и  пошлины,  съ  одной  стороны,  н  натураль- 
ныя  иовинности,  съ  другой. 

Въ  связи  съ  предпазначеніемъ  пзвѣстнаго  запаса  публичныхъ 
вещей  для  осуществленія  опредѣлепныхъ  публичныхъ  задачъ  выра- 
батывается понятіе  п  у  б  л  и  ч  и  а  г  о  уст  а  и  о  в  л  е  и  і  я  (оі- 
іепШсІіе  АпяѣаК,  ёѣаЫіййетеиѣ  рпЫіс).  Въ  основѣ  публичнаго  уста- 
иовлеиія  лежптъ  начало  спеціализаціи  (ргіисіре  сіе  1а  8рёсіа1і1]ё): 
для  выполненія  коикретпыхъ  цѣлей  государствениаго  управленія 
обособляется  онредѣленное  имущество.  Развитіс  публичныхъ  службъ 
въ  паправленііі  все  болѣе  растущей  сиеціализаціп  ихъ  обѣщаетъ 
идеѣ  публичныхъ  установленій  большое  будущее.  Возникая  на  почвѣ 
обособленія  задачъ  п  средствъ  государственнаго  управленія,  публич- 
ное установленіе  послѣдовательно  сочетается  съ  большимъ  или  мень- 
шимъ  обособленіемъ  іі  тѣхъ  учрежденій,  который  призываются  къ 
осуществл(шію  соотвѣтственныхъ  задачъ.  Для  осуществленія  отдѣль- 
ііыхъ  задачъ  государствеипаго  управленія,  при  посредствѣ  обосо- 
б.теннаго  имущества,  создаются  особыя  адмипистративныя  учрежде- 
ния, ^ітобы  цѣлесообразно  выполнить,  съ  помощью  обособленнаго 


1)  Ср.  ученіе  Оріу  о  веіцной  гіриродѣ  государства:  «Государство  —  это  веіць 
или  совокупность  веіцей,  гев  риЫіса,  8Іа1:и8  геі  гопіапае  или  геі  §а11ісае»  (Ргіц- 
сірез  сіе  СІГ0І1:  риЫіс,  р.  174). 
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имущества,  возложенныя  на  нихъ  задачи  общественнаго  служенія, 
адмннистративныя  учрежденія  нуждаются  въ  большей  или  меньшей 
самостоятельности.  Такимъ  образомъ,  идея  публичнаго  установленія 
въ  своемъ  развитіи  связана  съ  началомъ  самоуправленія ,  —  съ  нача- 
ломъ  мѣстной  и  служебной  децентрализацш^). 


1)  Понятіе  публичнаго  установления  употребляется  въ  публицистической 
литературѣ  то  въ  болѣе  широкомъ,  то  въ  болѣе  тѣсномъ  смыслѣ.  Въ  широкомъ 
смыслѣ  оно  охватываетъ  отрасли  государственнаго  управленія,  обособляемый 
на  территоріальномъ  началѣ  (положимъ,  губернское,  уѣздное  управленіе  и  т.  д.), 
въ  тѣсномъ  смыслѣ  оно  пріурочивается  къ  обособленію  публичныхъ  службъ  по 
ихъ  спеціальнымъ  задачамъ  (ср.  ст.  413,  ч.  1,  т.  X,  имѣющую  въ  виду  такія  уста- 
новленія,  какъ  церкви,  монастыри,  богоугодныя  заведенія,  учебныя  и  ученыя 
заведенія  и  т.  д.).  На  это  различіе  въ  понятіи  публичныхъ  установленій  указы- 
ваетъ  Мишу,  ТНёогіе,  I,  р.  324. 

Публичное  установленіе  можетъ  быть  цивилистически  персонифицировано, 
ему  могутъ  быть  присвоены  права  юридическаго  лица  въ  гражданскомъ  оборотѣ. 
Однако,  для  публичнаго  права  —  это  моментъ  второстепенный:  и  при  отсутствіи 
этихъ  правъ  матеріально  обособленная  отрасль  управленія  сохраняетъ  характеръ 
публичнаго  установленія  (ср.  Флейнеръ,  Іпзіііиііопеп,  300). 

Публичное  установленіе  можетъ  имѣть  самостоятельное  управленіе  (напр., 
университеты)  или  оставаться  въ  іерархической  систе.мѣ  правительственныхъ 
учрежденій  (напр.,  государственныя  кредитныя  установленія).  Моментъ  само- 
управленія  не  является,  такимъ  образомъ,  безусловно  характернымъ  для  публич- 
наго установленія  (ср.  Оріу^  Ргёсіз,  351). 


ГЛАВА  ВТОРАЯ. 


Публично-правовые  акты. 
§  18.  Понятіе  и  виды  актовъ  публичнаго  права. 

Когтапп,  Зузіет  сіег  гесЫз^езсНаЙИсНеп  Зіааізакіе.  Ѵегѵѵаііип^з-  ішсі  рго- 
2е88гесЫ;1іс1іе  Ііпіегзисііип^еп  гит  аіі^етеіпеп  ТеіІ  сіез  б!!еп11ісНеп  НесНІз,  В.  1910, 
8.  13  іі.  ^ёге,  Соигз  сіе  сігоіі;  рііЫіс.  Ьа  ІесНпіцие  іигідіцие  сіи  (ІгоіІриЫіс  Тгапдаіз, 
Р.  1913,  р.  9  8. 

Подъ  именемъ  юридическаго  акта  понимается  всякое  дѣйствіе, 
которое  обнаруживаетъ  чью-либо  волю  вызвать  правовое  послѣдствіе. 
Въ  юридическомъ  актѣ  проявляется  не  какая-либо  воображаемая 
государственная  или  иная  подобная  воля,  но  реальная  воля  чело- 
вѣческихъ  индивидовъ.  Она  можетъ  быть  волей  одного  опредѣленнаго 
человѣка  или  согласованной  волей  нѣсколькихъ  или  многихъ  людей. 
Чтобы  составить  юридическій  актъ,  воля  долліна  быть  обнаружена 
вовнѣ.  Одно  желаніе  вызвать  своимъ  будущимъ  дѣйствіемъ  какое- 
либо  юридическое  послѣдствіе  еще  не  создаетъ  юридическаго  акта. 
Юридическій  актъ  является,  такимъ  образомъ,  волеизъявленіемъ, 
выраженіемъ  воли.  Проявившаяся  въ  юридическомъ  актѣ  воля  па- 
правлена  на  правовыя  послѣдствія;  она  разсчитана  на  юридическій 
эффектъ  (Кесііѣзшгкип^).  Юридическаго  акта  не  составятъ  дѣйствія, 
влекущія  за  собою  юридическія  послѣдствія  независимо  отъ  воли 
дѣйствующаго  или  противъ  его  воли. 

Понятіе  юридическаго  акта  публицистъ  ближайшимъ  образомъ 
соединяетъ  съ  пред  став  леніемъ  объ  актахъ  публичнаго 
права,  или  такъ  называемыхъ  публпцистическихъ  актахъ.  Пу- 
блично-правовой актъ  противополагается  юридической  сдѣлкѣ  част- 
паго  права:  онъ  отличается  отъ  послѣдней  тѣмъ,  что  его  совершеніемъ 
осуществляются  публичныя  обязанности  и  права. 

Публично-правовые  акты  могутъ  быть  выраженіемъ  воли  долж- 
ностныхъ  лицъ  или  гражданъ,  пли  извѣстнымъ  соглашеніемъ  между 
должностными  лицами  и  гражданами.  Публично-правовые  акты,  со- 
вершеніе  коихъ  относится,  вполнѣ  или  отчасти,  къ  служебной  дѣя- 
тельности  должностныхъ  лицъ,  образуютъ  категорію  г  о  с  у  д  а  р  - 
с  т  в  е  н  н  ы  X  ъ  актовъ.   Въ  виду  своего  выдающагося  зпаченія 
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для  админіістратіівиста  государственные  акты  составятъ  предметъ 
нашего  блпн^айшаго  вниманія. 

Юридическіе  акты,  относящіеся  къ  категоріи  государственныхъ. 
могутъ  быть  различаемы,  съ  одной  стороны,  по  свойству  осуществляе- 
мыхъ  ими  юридическихъ  функцій  п,  съ  другой,  по  группировкѣ  прп- 
званныхъ  къ  ихъ  совершенію  должностныхъ  лицъ. 

Правовой  порядокъ,  какъ  извѣстно,  слагается  пзъ  функцій  нор- 
мативной, административной  и  юрисднкціонной.  Соотвѣтственно  этому, 
по  свойству  юридической  функціи  публпцистическіе  акты  должно- 
стныхъ лицъ  раздѣляются  на  акты  нормативные,  акты  админи- 
стративные и  акты  юрпсдикціонные. 

Распредѣляя  госздарственные  акты  по  вѣдомству  основныхъ 
видовъ  государственныхъ  учрежденій,  можно  говорить  объ  актахъ. 
исходящихъ  отъ  законодательныхъ  учрежденій.  объ  актахъ  адмипп- 
стративныхъ  учрежденій  п  объ  актахъ  учрежденій  судебныхъ. 

При  отсутствіи  полнаго  соотвѣтствія  между  функціональпымъ 
свойствомъ  актовъ  и  компетенціей  государственныхъ  учрежденіп. 
эти  два  порядка  юридическихъ  актовъ  взаимно  не  совпадаютъ. 

Различіе  государственныхъ  актовъ  по  свойству  осуществляемыхъ 
ими  юридическихъ  функцій  называется  м  а  т  е  р  і  а  л  ь  н  ы  м  ъ; 
различіе  между  ними  по  вѣдомству  государственныхъ  учрежденіп  — 
формальнымъ.  Такимъ  образомъ,  всякій  юридическій  актъ, 
относящійся  къ  вѣдомству  законодательныхъ  учрежденій,  будетъ 
закономъ  въ  формальномъ  смыслѣ,  и  только  тѣ  пзъ  означенныхъ 
актовъ,  которыми  осуществляется  нормативная  функція,  будутъ 
законами  въ  матеріальномъ  смыслѣ.  Точно  также  каждый  юриди- 
ческій  актъ,  относящійся  къ  компетенціп  админпстратпвнаго  учре- 
жденія,  будетъ  админпстративнымъ  актомъ  въ  формальномъ  смыслѣ, 
и  лишь  тѣ  пзъ  числа  этпхъ  актовъ,  которыми  осуществляется  адми- 
нистративная функція,  будутъ  административными  актами  въ  смыслѣ 
матеріальномъ. 

Для  того,  чтобы  тождество  выраженія  «административный  актъ» 
не  могло  повести  къ  смѣшенію  ионятій  административна  го  акта  въ 
матеріальномъ  и  формальномъ  смыслѣ,  мы  пріурочпваемъ  это  выра- 
женіе  къ  обозначенію  адмнннстратнвныхъ  актовъ  лишь  въ  матеріаль- 
номъ  смыслѣ,  пользуясь  для  обозначенія  адмипистративныхъ  актовъ 
въ  формальномъ  смыслѣ  терминомъ  «актовъ  управленія>\  Такимъ 
образомъ,  актомъ  у  п  р  а  в  л  е  н  і  я,  съ  точки  зрѣнія  принятой 
нами  термине логіи,  будетъ  каждый  государственный  актъ,  относя- 
щійся  къ  компетенціи  административна  го  учрежденія,  какая  бы 
изъ  трехъ  основныхъ  юридическихъ  фупкцій  пмъ  ни  осуществлялась. 
А  д  м  и  н  и  с  т  р  а  т  и  в  и  ы  м  ъ  же  а  к  т  о  м  ъ  мы  будемъ  называть 
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лишь  тотъ  публііціістпческій  актъ,  которымъ  осуществляется  адміініі 
стративная  функція. 

Изученіс  актовъ  управленія  составляетъ  сдеціальную  задачу 
а  дминистративиста . 

По  свойству  выполняемой  юридической  функціи  акты  уира- 
вленія  могутъ  быть  нормативными,  адмпнпстративными  пли  юрис- 
дикціонными.  Для  обозначенія  иормативиыхъ  актовъ,  исходящих!, 
отъ  административнаго  учрежденія,  мы  будемъ  пользоваться  попя- 
тіемъ  указа,  а  для  наименованія  совершаемыхъ  этимъ  учрежденіемъ 
юрисдикціонныхъ  актовъ  —  поиятіемъ  судебно-административпаго 
акта. 

Отъ  юридическихъ  актовъ  въ  дѣятельности  государственныхъ 
учрежденій  слѣдуетъ  отличать  м  а  т  е  р  і  а  л  ь  и  ы  е  акт  ы.  По- 
иятіемъ  матеріальнаго  акта  охватывается  все  разнообразіе  хозяй- 
ственной, технической  и  духовной  дѣятельности  государственныхъ 
учрежденій,  не  имѣющей  сиецифическаго  характера  волеизъявленія, 
нанравленнаго  на  какое-либо  юридическое  иослѣдствіе.  Другими 
словами,  къ  категоріи  матеріальныхъ  актовъ,  или  фактическихъ  опе- 
рацій,  мы  относимъ  всевозможный  проявленія  дѣятельности  госу- 
дарственныхъ учрежденій,  за  псключеніемъ  юридпческпхъ  актовъ. 


§  19.  Начало  законности. 

КгаЬЬе,  Оіе  ЬеНге  ѵоп  сіег  НесЫззоиѵегапіІаІ,  1906.  Я.  ТІюта,  НесЫз- 
5ІааІ5Іс1ее  ипсі  ѴегѵѵаІІип^згесІіІзѵѵіззепзсІіаП.  ^аЬ^Ь.  сі.  б^і^.  НесЫз,  IV.  1910, 
8.  196 — 218.  А.  С.  Алексѣевъ,  Начало  верховенства  права  въ  современномъ  госу- 
дарствѣ,  <(Вопр.  Пр.»  1910,  кн.  2,  стран.  5 — 16.  Лазаревскій,  Конституціонное 
право,  1913,  стран.  303  и  слѣд. 

Объ  актахъ  правительства:  ОІІо  Мауег,  Ье  сігоіі  асітіпізігаііі'  аііетапсі,  1.  I, 
р.  10 — 12.  Г.  Еллинекъ,  Общее  ученіе  о  государствѣ,  1908,  стран.  454 — 459.  Дюги, 
Конституціонное  право,  1908,  стран.  273 — 282.  Наигіои,  Ргёсіз  сіе  сігоіі;  асітіпі- 
5Іга1і1-",  1914,  р.  77—84.  М.  Іе  Сошіоіз,  ТНёогіе  сіез  асіез  сіе  ^оиѵегпетеп^,  1899. 

1 .  Упорядоченіе  взаимоотношеній  между  должностными  лицами  и 
гражданами  въ  правовомъ  государствѣ  достигается  осуществленіемъ 
начала  строгой  соподчнненностп  государств(чіныхъ  актовъ  разлнч- 
ныхъ  категорій.  Эта  соподчинениость  диктуется  самою  природою  юри- 
дической нормы,  какъ  общаго  правила,  иапередъ  устанавливаемаго 
для  всѣхі>  случаевъ  дайна  го  рода.  Юридическая  норма,  но.тіагаемая 
въ  основаніе  взаимоотношеній  частпыхъ  и  должиостныхъ  лицъ,  свя- 
зываетъ  и  гражданъ  и  государственныя  у чрел^д(шія.  Юридическая 
норма  связываетъ  не  только  административныя,  но  и  законодатель- 
пыя  учреждепія.  Сомнѣніе  въ  юридической  связанности  закоиода- 
тельныхъ   учреждеиій  возбуждаетъ  ихъ  власть  созидать  юридиче- 
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скія  нбрмы  II,  такимъ  образомъ,  видоизмѣнять  существующій  пра- 
вовой порядокъ.  Но,  вѣдь,  мы  не  будемъ  признавать  частныхъ  лицъ 
несвязанными  своими  юридическими  сдѣлками  лишь  потому,  что  они 
сами  въ  правѣ  видоизмѣнять  свои  юридическія  отношенія.  Нельзя 
признать  и  административное  учрежденіе  несвязаннымъ  своими  рас- 
поряженіями  потому,  что  оно  властно  и  отмѣнить  эти  распоряженія. 
Правовая  связанность,  обусловленная  извѣстнымъ  юридическимъ 
актомъ,  для  всякаго  лица  и  учрежденія  продолжаетъ  существовать 
лишь  до  тѣхъ  поръ,  пока  остается  въ  силѣ  данный  актъ.  Въ  такомъ  же 
положеніи  находятся  и  законодательный  учрежденія:  до  тѣхъ  иоръ, 
пока  они  въ  установлениомъ  порядкѣ  не  отмѣнятъ  того  или  иного 
закона,  онъ  сохраняетъ  и  для  нихъ  всю  свою  юридическую  силу. 

Правовая  связанность  воли,  выраженной  въ  юридическомъ  актѣ, 
опредѣляется,  прежде  всего,  отношеніемъ  этого  акта  къ  юридической 
нормѣ  и,  вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  степенью  общности  этой  нормы.  Админи- 
стративный актъ,  направлеппый  па  устаповленіе  конкретныхъ  юрп- 
дическихъ  отношеній  или  состояній,  подчиняется  норматпвнымъ 
актамъ,  регулирующимъ  абстрактные  тины  этихъ  отношеній.  Въ  свою 
очередь,  нормативный  актъ,  устанавліівающій  детальный  правила 
о  способѣ  и  порядкѣ  осуществленія  какого-либо  закона,  остается  въ 
предѣлахъ  болѣе  общихъ  правилъ  этого  закона. 

Въ  связи  съ  соподчииеніемъ  государственныхъ  актовъ  по  степени 
общности  ихъ  юридическаго  содержанія,  въ  констптуціонномъ  госу- 
дарствѣ  постепенно  вырабатывается  іізвѣстная  соподчиненность  ак- 
товъ, исходящихъ  отъ  различныхъ  государственныхъ  учрежденій. 
Государственные  акты  законодательныхъ  учрежденій,  хотя  бы  и 
не  нормативные,  иолучаютъ  преимущественное  значеніе  передъ  актами 
адмииистративныхъ  учрежденій,  хотя  бы  послѣдними  осуществлялась 
п  нормативная  функція.  Другими  словами,  всякій  актъ,  являющійся 
закоиомъ  въ  формальномъ  смыслѣ,  связываетъ  волю,  изъявляемую 
административными  учрежденіями  въ  актахъ  управ ленія.  Каждый 
актъ  управленія  получаетъ  юридическую  силу  лишь  въ  мѣру  своего 
соотвѣтствія  и  непротиворѣчія  закону.  Ни  отмѣнить  ни  измѣнить 
закона  актъ  унравлеиія  не  можетъ. 

2.  Это  соподчиненіе  актовъ,  исходящихъ  отъ  законодательныхъ  и 
адмииистративныхъ  учрежденій,  необходимо  предполагаетъ  пзвѣстное 
взаимное  обособленіе  названныхъ  учрежденій.  Въ  абсолютной  мо- 
нархіи,  при  сосредоточеніи  власти  законодательной  и  правитель- 
ственной въ  лицѣ  монарха,  проведепіе  въ  жизнь  начала  законности 
актовъ  управленія  было  поэтому  дѣломъ  пеосуществпмымъ. 

(Исторія  попытокъ  связать  управленіе  закоиомъ  въ  Россіи  ярко 
подтверждаетъ  эту  мысль.  Такого  рода  попытки  у  насъ  дѣлались 
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со  второй  половины  XVIII  вѣка.  Въ  манифестѣ  Екатерины  II  о  вы- 
борѣ  депутатовъ  въ  комиссію  для  сочиненія  Уложенія  14  декабря 
1766  г.  было  выражено  намѣреніе  правительства  о  томъ,  «чтобы  и 
въ  потомки  каждое  государственное  мѣсто  имѣло  свои  предѣлы  и 
законы  къ  соблюденію  добраго  во  всемъ  порядка».  Манифестъ  1  ян- 
варя 1810  г.  объ  образованіи  Государственнаго  Совѣта  снова  говоритъ 
о  желаніи  правительства  «по  мѣрѣ  просвѣщенія  и  расширенія  обще- 
ственныхъ  дѣлъ  учреждать  постепенно  образъ  управленія  на  твер- 
дыхъ  и  непремѣняемыхъ  основаніяхъ  закона».  Въ  Основныхъ  Зако- 
нахъ  1832  г.  это  положеніе  правительственной  программы  возводится 
въ  принципъ  дѣйствующаго  права:  «Имперія  Россійская  управляется 
на  твердыхъ  основаніяхъ  положительныхъ  законовъ,  учрежденій  и 
уставовъ,  отъ  Самодержавной  власти  исходящихъ»  (сі'.  47). 

По  какому  же,  однако,  формальному  признаку  можно  было 
отличить  законъ  отъ  актовъ  управленія?  Чтобы  установить  этотъ 
формальный  иризнакъ,  сдѣлана  была  попытка  связать  понятіе  закона 
съ  извѣстнымъ  порядкомъ  прохожденія  проекта  черезъ  Государ- 
ственный Совѣтъ  и  утвержденія  этого  проекта  («мнѣнія  Государ- 
ственнаго Совѣта»)  собственноручною  подписью  Государя.  Эта  по- 
пытка относится  къ  царствованію  Александра  I;  она  была  предпри- 
нята по  идеѣ  Сперапскаго  въ  «Образованіи  Государственнаго  Совѣта» 
въ  1810  г.  Этотъ  опытъ,  однако,  не  имѣлъ  успѣха. 

Съ  одной  стороны,  прохожденіе  законопроекта  черезъ  Государ- 
ственный Совѣтъ  нерѣдко  представлялось  въ  условіяхъ  полицейскаго 
государства  слишкомъ  сложною  и  неудобною  процедурою:  министры 
предпочитали  проводить  свои  законодательный  предположепія  во 
многихъ  случаяхъ  не  черезъ  Государственный  Совѣтъ,  а  черезъ  болѣе 
къ  нимъ  близкій  Комитетъ  Министровъ.  Правда,  ст.  50  Осн.  Зак., 
изд.  1892  г.,  продолжала  гласить,  что  «всѣ  предначертанія  законовъ 
разсматриваются  въ  Государственномъ  Совѣтѣ»,  а  п.  1,  ст.  23  Учр. 
Гос.  Сов.,  изд.  того  же  года,  —  что  «всѣ  предметы,  требующіе  поваго 
закона,  устава  или  учрежденія»  «поступаютъ  предварительно  на 
уваженіе  Государственнаго  Совѣта».  Но  ст.  65  Учр.  Ком.  ЬІин.,  изд. 
1892  г.,  уже  исключаетъ  безусловность  этихъ  правилъ:  она  предпола- 
гаетъ  изданіе  Комитетомъ  Министровъ  «узаконеній,  принадлежащихъ 
къ  общему  свѣдѣнію  и  исполненію  и  по  существу  своему  слѣдующихъ 
ко  внесенію  въ  Полное  Собраніе  Законовъ  и  Сводъ  Законовъ,  не- 
медленно по  утвержденіи  оныхъ  Нмператорскимъ  Величествомъ». 
«Всѣ  дополненія  и  поясненія  законовъ,  или  мѣры  усовершенство- 
вапія  законодательства,  собственно  до  военнаго  вѣдомства  относя- 
щіяся»,  т.  е.  законы  военные,  шли  на  Высочайшее  благоусмотрѣніе 
черезъ  Военный  Совѣтъ  (см.  прим.  къ  ст.  50  Осн.  Зак.,  изд.  1892  г.); 

проф.  Еліістратовъ.  Адм.  право-  11 
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устаповлсніе  штатовъ  нѣкоторыхъ  учрежден!!  —  черезъ  ихъ  соб- 
ственные комитеты  и  совѣты.  Иногда  же  законы  издавались  и  по 
лпчнымъ  всеподданнѣйшимъ  докладамъ  отдѣльнымъ  минпстровъ, 
безъ  предварительнаго  обсужденія  въ  какомъ-либо  совѣщательномъ 
учрежденіи. 

Съ  другой  стороны,  и  правило,  по  которому  «новый  законъ  поста- 
новляется не  иначе,  какъ  за  собственноручнымъ  Высочайпшмъ  подпп- 
саніемъ»,  хотя  и  удерживалось  въ  Основныхъ  Законахъ  вплоть  до 
конца  стараго  режима  (ст.  54,  изд.  1892  г.),  однако,  въ  дѣйствитель- 
ности  издавна  уже  не  соблюдалось.  Выработанная  въ  «Образованы! 
Государственнаго  Совѣта»  1810  г.  (ст.  74)  форма  Высочайшаго  утвер- 
жденія  мнѣній  Совѣта  собственноручною  подписью  Государя:  «Быть 
по  сему.  Высочайшее  имя»,  —  па  практикѣ  замѣнялась  сперва  однпмъ 
«Быть  по  сему»,  а  впослѣдствіи  и  простымъ  словеснымъ  Высочайшимъ 
повелѣніемъ.  Соотвѣтственно  этому,  при  пересмотрѣ  Учр.  Гос.  Совѣта 
въ  1842  г.,  ст.  108,  говорившая  о  собственноручномъ  «подппсаніп»  Го- 
сударя, была  редактирована  въ  томъ  смыслѣ,  что  законъ  пріемлетъ 
силу  «за  собственноручнымъ  подписаніемъ  или  утвержденіемъ  Импера- 
торскаго  Величества».  А  въ  1856  г.  состоялось  Высочайшее  повелѣніе, 
разрѣшавшее  изложеніе  «дополненій»  къ  закону  «по  словеснымъ  Высо- 
чайшимъ повелѣніямъ  въ  видѣ  указовъ,  объявляемыхъ  мѣстами  п 
лицами,  отъ  Верховной  власти  къ  сему  уполномоченными».  Въ  этой 
формѣ  на  практдкѣ  стала  издаваться  значительная  часть  законовъ. 

При  такихъ  обстоятельствахъ  всякое  распоряженіе  Государя, 
независимо  отъ  лицъ  и  учрежденій,  принимавшихъ  участіе  въ  ого 
подготовкѣ,  и  порядка  его  утвержденія.  получало  характеръ  закона. 
Согласно  ст.  53  Осн.  Зак.,  изд.  1892  г.,  «законы  издаются  въ  вндѣ 
уложеній,  уставовъ,  учрежденій,  грамотъ,  положеній,  наказовъ  (пн- 
струкцій),  манифестовъ,  указовъ,  мнѣній  Государственнаго  Совѣта 
и  докладовъ,  удостоенныхъ  Высочайшаго  утвержденія».  Такпмъ  обра- 
зомъ,  прп  старомъ  укладѣ  совершенно  исчезало  то  формальное  раз- 
личіе  между  закономъ  и  актомъ  управленія,  которое  тщетно  пыта- 
лись у  насъ  установить  въ  1810  г. 

При  отсутствіи  ясной  формальной  гранп  между  закономъ  и  ак- 
тами управленія,  начало  подзаконностп  послѣднихъ  прп  старомъ 
укладѣ  не  было  и  не  могло  быть  осуществлено  сколько-нибудь  по- 
слѣдовательно .  Исходили  ли  акты  управленія  непосредственно  отъ 
Государя  (верховное  управленіе),  или  они  совершались  подчиненными 
ему  мѣстами  и  лицами  (подчиненное  управленіе).  они  одинаково 
почитались  осуществленіемъ  власти,  принадлежащей  самому  монарху. 
Однако,  разъ  законъ  —  общее  правило,  то  дѣла  управленія,  подхо- 
дящія  подъ  это  правило,  —  хотя  бы  они  подлежали  непосредствен- 
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ному  вѣдѣнію  Государя,  —  должны  бы  рѣшаться  по  закону.  На  са- 
момъ  дѣлѣ  въ  отношеніи  актовъ  верховнаго  управленія  установился 
иной  порядокъ,  съ  которымъ  насъ  знакомить  ст.  70  старыхъ  Основ- 
ныхъ  Законовъ  (по  изд.  1892  г.):  «Высочайшій  указъ,  по  частному 
дѣлу  послѣдовавшій,  или  особенно  на  какой-либо  родъ  дѣлъ  состояв- 
шійся,  по  сему  именно  дѣлу  или  роду  дѣлъ  отмѣняетъ  дѣйствіе  зако- 
новъ общихъ».  Такого  же  рода  возможность  отступать  отъ  закона 
создавалась  и  для  актовъ  подчиненнаго  управленія.  Учрежденіе 
Министерствъ  постановляло:  «не  считать  превышеніемъ  власти,  когда 
Министръ  особенно  на  какой-либо  случай  былъ  Верховною  Властію 
уполномоченъ»  (ст.  209;  ср.  ст.  213).  Равнымъ  образомъ  и  по  Уложе- 
нію  о  наказаніяхъ  не  почиталось  превышеніемъ  власти:  «когда  Ми- 
нистръ или  другой  государственный  сановникъ  отступалъ  отъ  своихъ 
дѣйствій  отъ  обыкновенныхъ  правилъ,  по  особенному  на  сей  случай 
или  вообще  на  случаи  сего  рода  данному  отъ  Верховной  Власти  упол- 
номочію»  (ст.  340).  Такимъ  образомъ,  Высочайшее  уполномочіе  откры- 
вало министрамъ,  а  равно  и  другимъ  административнымъ  мѣстамъ 
и  лицамъ  полную  возможность  не  считаться  въ  управленіи  съ  тре- 
бованіями  закона.  Къ  тому  л^е  практика  толковала  это  право  монарха 
разрѣшать  отступленія  отъ  закона  (право  диспенсаціи)  весьма  широко: 
если  уполномочія  на  отступленіе  отъ  закона  не  было  дано  впередъ, 
достаточно  было  потомъ  получить  одобреніе  неправомѣрнаго  акта, 
и  должностное  лицо,  преступившее  законъ,  избѣгало  всякой  отвѣт- 
ственности.  Такимъ  образомъ,  всякое  противозаконное  дѣйствіе 
административнаго  у^режденія  Высочайшимъ  уполномочіемъ  и  даже 
послѣдующпмъ  одобреніемъ  могло  быть  обращено  по  прежнему  нашему 
законодательству  въ  иравомѣрный  актъ  управленія  (ср.  Лазаревскій, 
Лекціи,  изд.  2,  т.  I,  стран.  45). 

Право  дисиенсаціи,  или  разрѣшенія  отступать  отъ  закона,  осу- 
ществлялось нашими  Государями  или  въ  формѣ  Высочайшаго  иове- 
лѣнія  по  личному  всеподданнѣйшему  докладу  министра  или  въ  формѣ 
Высочайше  утвержденнаго  полол^енія  Комитета  Министровъ.  Въ 
числѣ  дѣлъ,  «въ  особенности  иодлежащихъ  разсмотрѣнію  Комитета», 
ст.  26  его  Учрежденія  опредѣленно  перечисляла  такія  дѣла  по  диспен- 
саціямъ,  какъ  утвержденіе  уставовъ  акціонерныхъ  компаній  (ст.  2160 
т.  X  ч.  I  категорически  запрещаетъ  образованіе  компаній  съ  ак- 
ціями  на  предъявителя),  какъ  назпаченіе  пенсій,  когда  оно  «превы- 
шаешь власть  Министровъ»  (по  размѣрамъ  оклада  или  другимъ  усло- 
віямъ)  и  т.  д.  Вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  п.  3  ст.  24  Учр.  Ком.  Мин,  открывалъ 
министрамъ  возможность  испрашивать  диспенсаціи  черезъ  Комитетъ 
и  по  всякаго  рода  другимъ  въ  законѣ  опредѣленно  не  указаннымъ 
дѣламъ:  «изъ  числа  дѣлъ  текущихъ  представляются  въ  Комитетг. 
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отъ  Міінистровъ»  «дѣла,  разрѣшеніе  коихъ  превыіігаетъ  предѣлы 
власти,  ввѣренной  въ  особенности  каждому  Министру,  и  требующія 
Высочайшаго  разрѣшенія». 

3.  Основные  Законы  23  анрѣля  1906  г.  опредѣленно  провели 
у  насъ  организаціонное  обособленіе  законодательныхъ  и  администра- 
тивныхъ  учрежденій.  Согласно  ст.  7,  «Государь  Императоръ  осуще- 
ствляетъ  законодательную  власть  въ  единеніи  съ  Государственнымъ 
Совѣтомъ  и  Государственною  Думою».  И  вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  какъ  опре- 
дѣляетъ  ст.  86,  «никакой  новый  законъ  не  можетъ  послѣдовать  безъ 
одобренія  Государственнаго  Совѣта  и  Государственной  Думы  и 
воспріять  силу  безъ  утвержденія  Государя  Императора». 

Такимъ  образомъ,  при  современномъ  конституціонномъ  укладѣ 
въ  Россіи  понятіе  закона  получаетъ  опредѣленный  формальный  при- 
знакъ.  Понятіе  закона  связывается  съ  актами,  совершаемыми  въ 
установленномъ  порядкѣ  особыми  учрежденіями  —  Государственною 
Думою  и  Государственнымъ  Совѣтомъ  въ  единеніи  съ  Государемъ 
Императоромъ. 

Начало  подзаконности  актовъ  управленія  въ  дѣйствующихъ 
Основныхъ  Законахъ  23-го  апрѣля  провозглашается  въ  ст.  84.  соот- 
вѣтствуюп],ей  ст.  47  Осн.  Зак.,  изд.  1892  г.:  «Имперія  Россійская 
управляется  на  твердыхъ  основаніяхъ  законовъ,  изданныхъ  въ  уста- 
новленномъ порядкѣ».  Это  начало  законности  распространяется,  по 
обш,ему  правилу,  какъ  на  акты  верховнаго  унравленія,  относящіеся 
къ  непосредственной  дѣятельности  Монарха,  такъ  и  на  акты  упра- 
вленія  подчиненнаго,  совершаемые  подлежаш,ими  административными 
мѣстами  и  лицами.  Право  диспенсаціи,  въ  смыслѣ  власти  ^Іонарха 
разрѣшать,  по  своему  усмотрѣнію,  отступленія  отъ  закона,  наши 
Основные  Законы  устраняютъ.  «Доколѣ  новымъ  законамъ  положи- 
тельно не  отмѣненъ  законъ  существующій ,  онъ  сохраняетъ  полную 
свою  силу»,  —  опредѣляетъ  ст.  94.  Оъ  этимъ  началомъ  дѣлается  пе- 
совмѣстимымъ  правило  стараго  уклада  о  томъ,  что  Высочайшій  указь 
отмѣняетъ  по  тому  дѣлу,  по  которому  онъ  послѣдовалъ,  дѣйствіе  за- 
коновъ общихъ:  бывшая  ст.  70  Осн.  Зак.  1892  г.  пропускается  въ 
Основныхъ  Законахъ  1906  г. 

Начало  подзаконности  для  актовъ  подчиненнаго  управленія 
общимъ  образомъ  провозглашается  въ  ст.  10  Основныхъ  Законовъ. 
Согласно  этой  статьѣ,  въ  дѣлахъ  управленія  подчиненнаго  опредѣ- 
ленная  степень  власти  ввѣряется  отъ  Государя,  согласно  закону, 
подлежагцимъ  мѣстамъ  и  лицамъ,  дѣйствующимъ  Его  именемъ  и  по 
Его  повелѣніямъ.  Сопоставляя  эту  ст.  10  Осн.  Зак.  1906  г.  со  ст.  80 
Осн.  Зак.  1892  г.,  которую  она  воспроизводитъ,  слѣдуетъ  отмѣтпть 
то  обстоятельство,  что  оговорка  «согласно  закону»  появляется  впер- 
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вые  лишь  въ  ст.  10.  Связывая  себя  этой  оговоркой,  Государь  прини- 
маетъ  обязанность  не  только  непосредственно,  въ  порядкѣ  верховнаго 
управленія,  не  издавать  указовъ  въ  нарушеніе  законовъ,  но  и  не 
уполномочивать  на  то  должностныхъ  лицъ  подчиненнаго  управ ленія. 
При  такихъ  обстоятельствахъ,  ст.  209  Учр.  Мин.,  дозволявшая  не 
считать  превышеніемъ  власти,  «когда  Министръ  особенно  на  какой- 
либо  случай  былъ  Верховною  Властію  уполномоченъ»,  послѣдова- 
тельно  исключается  въ  кодификаціонномъ  порядкѣ  въ  Продолженіи 
къ  Своду  Законовъ  1906  г.  И  только  очевиднымъ  недоразумѣніемъ 
Государственной  Канцеляріи  можетъ  быть  объяснено  то,  что  ст.  340 
Улож.  о  Нак.  показана  въ  означенномъ  Продолженіи,  а  затѣмъ  и 
въ  Сводномъ  Продолженіи  1912  г.,  полностью  сохранившею  свою 
силу. 

Въ  настоящее  время  Государь  въ  правѣ  давать  диспенсаціи  только 
въ  тѣхъ  случаяхъ,  когда  Онъ  на  это  особо  уполномоченъ  закономъ. 
Съ  упраздненіемъ  по  указу  23  апрѣля  1906  г.  Комитета  Министровъ 
дѣла  по  диспенсаціямъ  у  насъ,  отнесены  къ  вѣдѣнію  Совѣта  Мини- 
стровъ. Диспенсаціи  допускаются  лишь  по  тѣмъ  дѣламъ,  который 
ранѣе  предусматривались  ст.  26  Учр.  Мин.,  — т.  е.  по  дѣламъ  объ 
утвержденіи  уставовъ  акціонерныхъ  компаній^),  по  дѣламъ  о  назна- 
ченіи  пенсіи  и  нѣкоторымъ  другимъ  (ст.  7  Учр.  Сов.  Мин.).  Что  же 
касается  п.  3  ст.  24  Учр.  Ком.  Мин.,  открывавшаго  возможность  испра- 
шивать диспенсаціи  и  по  дѣламъ,  опредѣленно  въ  законѣ  не  указан- 
нымъ,  то  это  правило  послѣдовательно  не  воспроизводится  вновь  ни 
въ  Учрежденіи  Совѣта  Министровъ,  ни  въ  какомъ-либо  другомъ  изъ 
дѣйствующихъ  законоположеній. 

Какъ  требованія  законности  формулируются  въ  дѣйствующехмъ 
правѣ  для  отдѣльныхъ  категорій  актовъ  уиравленія,  вопросъ  объ 
этомъ  мы  разсмотримъ  при  ближайшемъ  изученіи  соотвѣтственныхъ 
категорій  этихъ  актовъ. 

4.  Полнаго  господства  начала  законности  въ  иубличныхъ  отно- 
шеніяхъ  историческая  дѣйствительность  не  представ ляетъ.  При  ста- 
ромъ  укладѣ  изъ  всего  объема  правительственной  дѣятельностп, 
ранѣе  безраздѣльно  осуществляемой  по  своему  усмотрѣнію  неогра- 
ниченнымъ  монархомъ,  на  основѣ  правового  порядка  мало-по-малу 
обособляется  судъ.  Въ  конституціонномъ  государствѣ  изъ  сферы 
правительственнаго  усмотрѣнія  монарха  выходитъ  законодательство. 
Вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  по  мѣрѣ  внѣдренія  въ  правительственную  дѣятель- 


Поскольку,  однако,  кромѣ  одного  дозволенія  на  учрежденіе  компанін, 
испрашиваются  и  другія  изъятія  изъ  дѣйствующихъ  законовъ, эти  дѣлаподлежатъ 
разрѣшенію  въ  законодательномъ  порядкѣ  (Учр.  Гос.  Думы,  ст.  31,  и.  б). 
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иость  начала  законности,  на  почву  правопорядка  становится  и  уира- 
вленіе.  Такимъ  образомъ,  область  правительственнаго  усмотрѣнія 
существенно  сокращается.  Она  начинаетъ  въ  настоящее  время  опре- 
дѣляться,  какъ  нѣкоторый  историческій  остатокъ,  получающійся  въ 
результатѣ  постепепнаго  обособленія  и  подчиненія  праву  судебныхъ, 
законодательныхъ  и  административныхъ  учрежденій.  Въ  отличіе  отъ 
подзаконнаго  унравленія  (Ѵег\ѵа1ѣии§\  асітіпіз^гаііоп) ,  этотъ  исто- 
рическій  остатокъ  властвованія,  не  укладывающійся  въ  должной 
мѣрѣ  въ  рамки  конституціоннаго  правопорядка,  обыкновенно  обозна- 
чается понятіемъ  «правительственной»  дѣятельностп  (Ке- 
§'іегип§' ,  §'ои ѵегпепіепі]) . 

Уклоненіе  означенной  дѣятельности  отъ  правового  порядка, 
характернаго  для  конституціоннаго  государства,  можетъ  выражаться 
въ  различныхъ  моментахъ. 

Прежде  всего,  это  уклоненіе  можетъ  зависѣть  отъ  широты  дискре- 
ціонныхъ  полномочій,  сохраняющихся  у  монарха  и  иодчиненныхъ 
ему  должностныхъ  лицъ  въ  нѣкоторыхъ  отрасляхъ  государственна  го 
управ ленія.  Мы  имѣемъ  въ  виду  не  ту  обычную  степень  усмотрѣиія 
іп1;га  1е§'ещ,  при  которой  отношеніе  правящей  власти  къ  гражданамъ 
сохраняетъ  свойство  правоотношенія,  но  такую  дпскреціонную  власть, 
когда  въ  широтѣ  усмотрѣпія  теряется  опредѣленность  и  устойчивость 
правовыхъ  границъ,  и  вмѣсто  правоотиошеиій  создаются  лишь  власте- 
отношенія,  по  типу  полицейскаго  государства.  Такого  рода  дпскре- 
ціонную  власть  мы  обнаруживаемъ  въ  верховпомъ  начальствованіи 
Монарха  надъ  вооруженными  силами  страны,  въ  объявленіп  войны  и 
заключеніи  мира  и  т.  д.  (ср.  Осп.  Зак.,  ст.  14,  13  и  др.).  Такою  дис- 
креціоипою  властью  можетъ  пользоваться  пе  только  Монархъ  но- 
посредственно ,  по  и  подчиненный  ему  должностныя  лица.  Такъ, 
главнокомандующій  въ  мѣстности,  объявленной  на  военномъ  поло- 
женіи,  въ  правѣ  принять  собственною  властью  для  охраненія  госу- 
дарственпаго  порядка  или  успѣха  веденія  войны  каждую  чрезвычай- 
ную мѣру,  закономъ  вовсе  не  иредусмотрѣнную,  съ  обязанностью 
лишь  донести  о  принятой  мѣрѣ  Государю  Императору  (Общ.  Учр. 
Губ.,  прил.  къ  ст.  23,  ст.  12). 

Далѣе,  въ  пѣкоторыхъ  отрасляхъ  государственной  дѣятельности 
наблюдается  переживаніе  особыхъ  правопорядковъ,  въ  большей  пли 
меньшей  степени  обособленныхъ  отъ  общаго  констптуціоннаго  право- 
порядка ^).  Въ  Россіи  такіе  особые  правопорядки  мы  пмѣемъ  въ  об- 
ласти воепнаго  и  военно-морского  дѣла  и  частью  въ  сферѣ  управленія 


^)  Ср.  Аваловъ,  О  законодательныхъ  функціяхъ  верховнаго  управленія. 
Изв.  С.-Пет.  Пол.  Инст.,  т.  X.  Отд.  экон.  и  юр.,  вып.  I,  стран,  21 — 44. 
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учрежденій  Императрицы  Маріи.  «Постановленія  по  строевой,  тех- 
нической и  хозяйственной  частямъ,  а  равно  положенія  и  наказы 
учрежденіямъ  и  должностнымъ  лицамъ  военнаго  и  военно-морского 
вѣдомствъ»  разсматриваются  Военнымъ  и  Адмиралтействъ  Совѣтами, 
до  представленія  ихъ  непосредственно  Государю  Императору.  Въ 
общемъ  правовомъ  порядкѣ  эти  постанов ленія,  положенія  п  наказы 
идутъ  лишь  въ  тѣхъ  случаяхъ,  когда  они  не  относятся  собственно 
къ  однимъ  военному  и  военно-морскому  вѣдомствамъ  и  касаются 
предметовъ  общихъ  закоповъ  (Осн.  Зак.,  ст.  96).  Тотъ  же  особый 
порядокъ  установленъ  и  для  изданія  постановленій  по  военно-судеб- 
ной и  военно-морской  судебной  частямъ  (ст.  97).  Вѣдомство  учрежде- 
ній  Императрицы  Маріи  состоитъ  «подъ  непосредственными  Высочай- 
шими Ихъ  Императорскихъ  Величествъ  повелѣніями»  (Уст.  Опек. 
Совѣта  11  дек.  1873  г.,  §§  1  и  2).  Его  дѣятельность  опредѣляется  не- 
посредственными повелѣніями  не  только  Государя  Императора,  но 
также  и  Государыни  Императрицы  ^). 

Во  многихъ  случаяхъ  уклоненіе  правительственныхъ  актовъ  отъ 
общаго  правопорядка  зависитъ,  наконецъ,  отъ  того,  что  они  не  под- 
лежатъ  обжалованію  или  судебной  провѣркѣ.  Современные  фран- 
цузскіе  публицисты  видятъ  въ  этой  недоступности  акта  обжаловапію 
главный  отличительный  иризнакъ  актовъ  правительства  (асіев  сіе 
о'оиѵегпетепѣ).  Хотя  этотъ  признакъ  для  юриста  является  особенно 
цѣннымъ,  однако,  воспользоваться  имъ  для  отграниченія  актовъ 
правительства  въ  Россіи  представляется  затрудните льнымъ,  пока 
отсутствуетъ  правильно  функціонирующая  система  административ- 
ной юстиціи.  Во  всякомъ  случаѣ,  кругъ  актовъ,  не  подлежащихъ 
по  нашему  праву  обжалование,  чрезвычайно  широкъ.  Къ  числу  та- 
кихъ  актовъ  относятся  не  только  акты  верховнаго  управленія,  но  и 
многіе  акты  управ ленія  подчиненнаго.  Контролю  Сената,'  въ  кото- 
ромъ  у  насъ  развивается  органъ  административной  юстпціи,  изъ 
числа  административныхъ  учрежденій  совсѣмъ  не  подчинены  адмн- 
нистративныя  установленія  въ  составѣ  Государственнаго  Совѣта 
(департаменты  и  особыя  присутствія),  Синодъ,  Опекунскій  Совѣтъ 


Объ  изъятіи  вѣдомства  Императрицы  Маріи  изъ  общаго  порядка  упра- 
вленія  наши  Основные  Законы  опредѣленнымъ  образомъ  не  упоминаютъ.  По 
мнѣнію  Иоркунова,  дѣла  названнаго  вѣдомства  «не  суть  въ  собственномъ  смыслѣ 
дѣла  государственнаго  управленія,  а  скорѣе  дѣла  царской  благотворительности» 
(Рус.  гос.  право,  т.  II,  стран.  268).  Однако,  въ  данномъ  вѣдомствѣ  сосредоточено 
обширное  просвѣтительное  дѣло,  въ  пользу  учрежденій  этого  вѣдомства  взи- 
маются особые  налоги.  Такимъ  образомъ,  это  изъятіе  дѣлъ  вѣдомства  Импера- 
трицы Маріи  изъ  общаго  порядка  подзаконнаго  управленія  неліостаточно  согла- 
совано съ  нашими  Основными  Законами. 
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и  всѣ  учрежденія,  образуіощія  секретаріатъ  и  дворъ  Монарха  (З^чр. 
Сен.,  ст.  1).  Недоступность  высшихъ  государственныхъ  установленій 
для  сенатскаго  контроля  нѣсколько  смягчается  лишь  возможностью 
приносить  на  ихъ  постановленія  жалобы  на  Высочайшее  Имя,  черезъ 
Канцелярію  Его  Императорскаго  Величества  по  принятію  прошеній 
(Учр.  Канц.  Прош.,  ст.  9,  п.  2)').  \ 


Н.  М.  Коркуноеъ,  Указъ  и  законъ,  1894,  особ,  стран.  227 — 408.  С  ]е11іпек, 
Оезеіг  ипсі  ѴегогсІпип§,  1887,  Кар.  VI.  НеіпгісН  Яо8іп,  Оаз  РоИгеіѵегогсІпип^з- 
гесЫ  іп  Ргеиззеп,  1895.  Ргапх  Нозіп,  Оезеіг  ипсі  Ѵегогс1пип§  пасЬі  Ьасіізсііет  Зіааіз- 
гесЫ,  1911  (РгеіЬиг^ег  АЫіапсІІ.,  Ней  18).  ТНота,  Ро1і2еіЬе^еЫ  іт  Васіізсііеп 
НесЫ,  I,  1906.  О.  Мауег,  Огоіі  асітіпізігаі:!^  аііетапсі,  I,  р.  158 — 167.  Могеаи, 
Ье  гё§Іетеп1:  асітіпізігаіі!,  1902.  Дюги,  Конституціонное  право,  стран.  258 — 273. 
ХѴіІітауег,  Весіеиіип^  ипсі  Еп1\ѵіск1ип§  сіег  ,,8екипс1агеп".  Оезе^г^еЬип^  іп 
РгапкгеісЬ,  ^а1^^Ь.  сі.  '6П.  НесЫз  VII,  1913,  8.  71 — 111.  Б.  В.  Ивановскій,  Указъ 
и  законъ  по  дѣйствующему  русскому  праву,  «Ж.  М.  Ю.»,  май  1912. 

1.  Указомъ  называется  нормативный  актъ  управленія.  По- 
добно закону  въ  матеріальномъ  смыслѣ,  указъ  осуществляетъ  нор- 
мативную функцііо:  это  есть  волеизъявленіе,  направленное  на  уста- 
новленіе  юридическихъ  нормъ.  Но  изданіе  указа  относится  къ  вѣ- 
домству  административнаго  учрежденія:  такпмъ  образомъ,  «съ  фор- 
мальной стороны  указъ  стоитъ  въ  одномъ  ряду  не  съ  закономъ,  а 
съ  административными  и  судебно-административными  актами. 


1)  Русскіе  государствовѣды,  вообще  говоря,  не  склонны  къ  раскрыт! ю  въ 
нашемъ  дѣйствующемъ  правѣ  какого-либо  различія  между  правительственною 
дѣятельностью  и  актами  собственно  подзаконнаго  управленія.  Основнымъ  Зако- 
намъ  23  апрѣля  1906  г.,  несмотря  на  лежащую  на  нихъ  печать  переходной  эпохи, 
обыкновенно  дается  строго  конституціонное  толкованіе  въ  томъ  смыслѣ,  будто 
они  подчиняютъ  закону  правительственную  дѣятельность  во  всемъ  ея  объемѣ. 
Въ  первомъ  выпускѣ  «Учебника  русскаго  административнаго  права»  авторомъ 
была  сдѣлана  попытка  разграничить  акты  управленія  и  акты  правительства  въ 
соотвѣтствіи  съ  замѣчающимися  въ  Основныхъ  Законахъ  противопоставленіемъ 
дѣятельности  Монарха  «въ  порядкѣ  верховнаго  управленія»  (ст.  11.  14,  18  и  118) 
указовъ  и  повелѣній,  «непосредственно  Имъ  издаваемыхъ»  (ст.  12 — 17,  19 — 21, 
23  и  др.):  это  противоположеніе  указовъ,  издаваемыхъ  Государемъ  «въ  порядкіі 
верховнаго  управленія  или  непосредственно»  особенно  ясно  выражается  въ  ст.  24 
Основныхъ  Законовъ,  гдѣ  «или»  —  раздѣлительное,  такъ  какъ  запятой  передъ 
собой  не  имѣетъ  (ср.  Л азаревскій,  Конституціонное  право,  307 -).  Однако,  сдѣ- 
ланныя  намъ  возраженія  заставили  насъ  пересмотрѣть  свои  заключенія.  И.мѣя 
въ  виду  невыдержанность  терминологіи  нашихъ  Основныхъ  Законовъ,  мы  не 
можеліъ  настаивать  на  томъ,  что  къ  управленію  подзаконному  Основные  Законы 
относятъ  лишь  тѣ  акты,  для  которыхъ  усвоиваютъ  наименованіе  указовъ  и  пове- 
лѣній,  издаваемыхъ  именно  «въ  порядкѣ  (верховнаго)  управленія». 


§.  20.  Указъ. 
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Въ  правѣ  административнаго  учрежденія  издавать  указы  многіе 
ученые  видятъ  делегацію  власти  со  стороны  законодатель- 
ныхъ  учрежденій  въ  пользу  административныхъ.  Законодательныя 
учрежденія  уступаютъ  административнымъ  свое  право  устанавли- 
вать юридическія  нормы  по  тѣмъ  или  другимъ  опредѣленнымъ,  болѣе 
или  менѣе  второстепеннымъ,  предметамъ^). 

Эта  теорія  делегаціи  предполагаетъ,  будто  у  законодательнаго 
учрежденія  есть  какое-то  своеобразное  естественное  право  на  созп- 
даніе  юридическихъ  нормъ:  по  своему  усмотрѣнію,  законодательныя 
учрежденія  могутъ  либо  осуществлять  это  право  непосредственно 
либо  передавать  его  для  осуществленія  другимъ  учрежденіямъ.  Свя- 
зывая публичный  обязанности  и  права  съ  моментомъ  дѣеспособностп, 
мы  уже  поэтому  не  можемъ  принять  идеи  делегаціи.  Субъектами 
публичныхъ  обязанностей  и  правъ  мы  считаемъ  лишь  тѣхъ  должност- 
ныхъ  лицъ,  группирующихся  въ  опредѣленныя  государственный 
учрежденія,  которыя  призваны  къ  осуществлешю  этихъ  обязанностей 
и  правъ.  У  законодательнаго  учрежденія  нѣтъ  никакихъ  другихъ 
правъ,  кромѣ  тѣхъ,  осуществленіе  которыхъ  входитъ  въ  сферу  его 
компетенціи.  И,  наоборотъ,  все  то,  что  составляетъ  кругъ  его  вѣ- 
домства,  образуетъ  компетенцііо  именно  законодательныхъ,  а  не 
какихъ-либо  другихъ  государственныхъ  учрежденій. 

Въ  пользу  идеи  делегаціи  какъ-будто  бы  говоритъ  то  обстоятель- 
ство, что  право  админпстративныхъ  учрежденій  издавать  указы  осно- 

Но,  отбрасывая  извѣстный  критерій  для  актовъ  правительства  и  пытаясь 
въ  настоящее  время  построить  ученіе  о  нихъ  на  иныхъ  основаніяхъ,  мы  продол- 
жаемъ  считать  самую  доктрину  названныхъ  актовъ  безусловно  необходимой  для 
выясненія,  въ  какой  мѣрѣ  данный  политическій  укладъ  опирается  на  начало 
законности.  Предложенное  нами  ученіе  объ  актахъ  правительства  было  встрѣчено 
критикой,  какъ  «политически  опасная  и  теоретически  недоказуемая  доктрина, 
питаемая  реминисценціями  изъ  обихода  абсолютизма».  Однако,  въ  Западной 
Европѣ,  особенно  во  Франціи,  доктрина  актовъ  правительства  сохраняется  до 
сихъ  поръ  несмотря  на  вѣковое  развитіе  конституціоннаго  уклада.  Акты  прави- 
тельства находятъ  нужнымъ  отличать  отъ  актовъ  управленія  Оріу,  Моро,  Отто 
Майеръ,  Г.  Еллинекъ  и  др.  Представленіе  о  существованіи  въ  современномъ  поли- 
тическомъ  укладѣ  актовъ,  не  подчиненныхъ  въ  полной  мѣрѣ  конституціонному 
правопорядку,  основывается  на  несомнѣнныхъ  данныхъ  положительнаго  законо- 
дательства. Пусть  эти  уклоненія  покоятся  въ  большей  или  меньшей  мѣрѣ  на 
традиціяхъ  изъ  обихода  абсолютизма,  по,  вѣдь,  теорія  должна  отражать  не  вооб- 
ражаемый порядокъ  всеобъемлющаго  и  безусловнаго  господства  конституціон- 
наго  закона,  но  реальный  порядокъ,  въ  которомъ  парламентъ  и  его  законы  вовсе 
не  являются,  да  и  врядъ  ли  могутъ,  при  всякихъ  условіяхъ,  явиться  верховнымъ 
регуляторомъ  всей  общественной  жизни  (О  значен і и  актовъ  правительства  см. 
особенно  Оріу,  Ргёсі8,  440).  , 

1)  Ср.  ІаЬапсІ,  81ааІ8гесЫ,  I  (1888),  8.  600  и  др.  Могеаи,  Нё^ІетепІ,  р.  50  5. 
Езтеіп,  Ое  1а  сіёіё^^аііоп  сіи  роііѵоіг  Іё^ізіаііі:".  Реѵ.  роі.  рагі.,  I  (1894),  р.  290,  и  др. 
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вывается  на  закоііѣ,  въ  смыслѣ  акта,  исходящаго  отъ  законодатель- 
ныхъ  учрежденій.  Но,  вѣдь,  тогда  рѣшительно  всѣ  обязанности  п 
права  административныхъ  учрежденій  слѣдовало  бы  считать  делеги- 
рованными, такъ  какъ  при  соподчиненіи  административныхъ  учре- 
жденііі  законодательнымъ,  всѣ  они  основываются  на  законѣ.  Да  и 
права  самихъ  законодательныхъ  учрежденій  придется  считать  деле- 
гированными, такъ  какъ  и  эти  права  основываются  на  опредѣленныхъ 
законахъ,  юридически  связывающихъ  и  тѣ  учрежденія,  которыя 
ихъ  издавали. 

Въ  виду  изложенныхъ  соображеній  мы  считаемъ  теорію.  деле- 
гаціи  непріемлемойі).  Право  административнаго  учрежденія  изда- 
вать указы  основывается,  какъ  и  иныя  публичный  обязанности  и 
права,  пе  на  какомъ-то  собственномъ  иравѣ  законодательныхъ  учре- 
жденій,  которымъ  можно  «обладать»,  и  не  осуществляя  его,  а  на 
опредѣлеппыхъ  юридическихъ  актахъ.  Публично-правовой  актъ, 
прпзывающій  административное  учрежденіе  къ  изданію  той  или  иной 
категоріи  указовъ,  состав ляетъ  виолиѣ  достаточный  законный  титулъ 
въ  обоснованіи  указнаго  права  и  дѣлаетъ  совершенно  излишнимъ 
обращеніе  къ  теоріи  делегаціи. 

Отношеніе  между  указомъ  и  закопомъ  въ  конституціонномъ  госу- 
дарствѣ  опредѣляется  тѣмъ  соподчиненіеімъ,  которое  устанавливается 
между  актами  законодательныхъ  и  административныхъ  учрежденій. 
При  томъ  преимущественномъ  значеніи,  какое  иріобрѣтаютъ  въ 
государствениомъ  укладѣ  названнаго  типа  акты,  исходящіе  отъ  зако- 
нодательныхъ учрежденій,  передъ  актами  управленія,  указы  харак- 
теризуются своей  подзакопностью.  Закономѣрность  указа 
опредѣляется,  съ  одной  стороны,  компетентностью  подлея^ащаго 
административнаго  учрел^денія  къ  изданію  данной  категоріи  указовъ 
и,  съ  другой,  соотвѣтствіемъ  указа  закону  по  своему  содержанію. 
Компетентность  административнаго  учрежденія  къ  пзданію  указа 
дѣлаетъ  послѣдній  закономѣрнымъ  съ  формальной  стороны,  а  со- 
гласіе  его  съ  закопомъ  по  содерл^анію  придаетъ  ему  закоиомѣрность 
и  съ  матеріальной  стороны. 

2.  Указы  класс  и  ф  и  ц  и  р  у  ю  т  ъ  по  различнымъ  призна- 
камъ  —  то  въ  соотвѣтствіи  съ  ихъ  содержаніемъ,  то  въ  зависимости 
отъ  того,  кто  ихъ  издаетъ,  то  въ  связи  съ  особенностями  ихъ  юриди- 
ческой силы. 

По  содержанію  различаютъ  указы,  относящіеся,  по  преимуще- 
ству, къ  дѣятельности  сампхъ  адмпнистративныхъ  учреясденій,  и 
такіе  указы,  которые  ближайшимъ  образомъ  касаются  пололченія 


1)  Ср.  С.  А.  Нотляревскій,  Юридическія  предпосылки,  стран.  112. 
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гражданъ.  Это  дѣленіе  указовъ  пріобрѣтаетъ  особое  значеніе  въ  уче- 
нііі  германскихъ  публицистовъ.  Послѣдніе  склонны  видѣть  въ  боль- 
шей части  правилъ,  опредѣляющихъ  устройство  административнаго 
учрежденія  и  порядокъ  его  дѣятельности,  не  юридическія  нормы, 
а  чисто  «административныя  предписанія»  (Ѵег\ѵа11:ип§8ѵог8СІігі!і]еп 
въ  отличіе  отъ  Кесііізѵогзсіігійеп) .  Эти  предписанія  образуіотъ  кате- 
горію  «административныхъ  указовъ»  (Ѵег\ѵа11ші§'8- 
ѵегогсіпип^еп)  въ  иротивополон^ность  «  нравов  ымъ  ука- 
за м  ъ  »  (КесМ8ѵегог(іпип^еп),  Административные  указы,  извѣст- 
ные  также  подъ  названіемъ  регламентовъ,  инструкцій  и  т.  д.,  оире- 
дѣляіотъ,  согласно  какимъ  техническимъ,  политическимъ  и  экономп- 
ческимъ  основаніямъ  должны  быть  исполняемы  должностными  лицами 
отдѣльныя  предписанія  закона,  касающіяся  нубличныхъ  службъ, 
какъ  должны  быть  расиредѣлены  дѣла  между  служащими,  группи- 
рующимися въ  то  или  иное  административное  учрежденіе,  въ  какомъ 
иорядкѣ  эти  дѣла  должны  быть  выполняемы  и  т.  и.  Съ  точки  зрѣнія 
излагаемой  теоріп,  такого  рода  административные  указы  совсѣмъ 
не  касаются  гражданъ,  и  представ ляютъ  собой  не  что  иное,  какъ 
редактированные  въ  общей  (циркулярной)  формѣ  приказы  по  службѣ. 
А  такъ  какъ  должностныя  лица,  но  ученію  германскихъ  нублици- 
стовъ,  являются  не  субъектами  права,  а  лишь  извѣстными  безличными 
колесиками  въ  административномъ  механизмѣ.,  то  всѣ  эти  администра- 
тивные указы  сохраняютъ  характеръ  ге8  іпіегпа  уиравленія:  они 
не' выходятъ  изъ  рамокъ  дискреціоиной  власти  администраціи^). 

Изложенная  теорія  представляется  памъ  совершенно  недопусти- 
мымъ  отступленіемъ  отъ  правового  начала,  какъ  регулятора  человѣ- 
ческихъ  взаимоотношеній.  Чтобы  правовое  упорядоченіе  проникло 
всю  толщу  этихъ  отпошепій,  оно  не  должно  ограничиваться  взаимо- 
отношеніями  только  между  частными  лицами  и  только  между  долж- 
ностными и  частными  лицами.  Область  взаимныхъ  отношеній  долж- 
иостныхъ  лицъ  отнюдь  не  является  изолированной  отъ  всѣхъ  про- 
чихъ  взаимоотношеній,  изъ  которыхъ  слагается  общественная  жизнь. 
Всякое  правило,  касающееся  порядка  осуществленія  публичныхъ 
службъ,  если  не  прямо,  то  косвенно  отражается  на  интересахъ  гра- 
жданъ. И  административное  усмотрѣніе,  не  сдерживаемое  правомъ 
во  взаимныхъ  отношеніяхъ  должностныхъ  лицъ,  неизбѣжно  стано- 
вится неистощимымъ  источникомъ  произвола  въ  отношеніяхъ  меягду 
этими  должностными  лицами  и  гражданами.  Должностныя  лица  не 
являются  какими-то  безличными  звеньями  еще  болѣе  безличноіі  адми- 
нистративной машины.  Это  —  обыкновенные  люди,  и  сама  админи- 

1)  Ріеіпег,  Іп8Іі1и1:іопеп,  8.  60 — 65. 
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стративная  машина  есть  не  что  иное,  какъ  извѣстная  группировка 
этихъ  людей.  И  потому,  если  право  пригодно  и  необходимо  для  урегу- 
лированія  вообще  человѣческихъ  отношеній,  то  оно  необходимо  и  для 
упорядоченія  дѣятельности  должностныхъ  лицъ,  группирующихся 
въ  административныя  учрежденія. 

Такимъ  образомъ,  при  послѣдовательномъ  осуществленіи  право- 
вого начала,  указы,  обращенные  къ  должностнымъ  лицамъ,  не  мо- 
гутъ  противополагаться  указамъ,  создающимъ  правила  поведенія 
непосредственно  для  гражданъ,  какъ  специфически  «администра- 
тивные» —  юридическимъ.  И  тѣ  и  другіе  указы  съ  точки  зрѣнія  пу- 
бличнаго  права  представляютъ  интересъ  одинаково,  какъ  разновид- 
ности юридическихъ  актовъ.  Вслѣдствіе  этого  мы  будемъ  избѣгать 
принятаго  въ  нѣмецкой  литературѣ  противопоставленія  администра- 
тпвныхъ  и  правовыхъ  указовъ.  Указы,  опредѣляющіе  устройство 
и  порядокъ  дѣятельности  административныхъ  учрежденій,  мы  бу- 
демъ называть,  примѣняясь  къ  терминологіи  нашего  законодатель- 
ства, инструкціями,  пли  организаціонными  указами,  а  указы, 
создающіе  правила  поведенія  непосредственно  для  гражданъ,  — 
обязательными  постановленіями. 

Другимъ  различіемъ  указовъ  но  ихъ  содержанію  является  раз- 
дѣленіе  исполните  л  ьныхъ  и  распорядптельныхъ 
указовъ  ^).  Исполнительный  указъ  регламентируетъ  условія  п  поря- 
докъ исполненія  и  примѣненія  какого-либо  закона.  Потребность 
въ  исполнительныхъ  указахъ  особенно  обнаруживается  при  введеніп 
въ  дѣйствіе  вновь  издаваемыхъ  законовъ.  Адмпнпстративнымъ  учре- 
жденіямъ,  призваннымъ  къ  исполненію  новаго  закона,  необходимо 
выработать  детальный  планъ  его  введенія  въ  дѣйствіе,  разъяснить 
отдѣльнымъ  псиолнителямъ  значеніе  и  смыслъ  его  требованій  п  т.  д.; 
общія  правила,  устанавливаемыя  съ  этою  цѣлью  въ  иорядкѣ  упра- 
вленія,  и  будутъ  составлять  содержаніе  исполнительнаго  указа. 
Что  касается  распорядительнаго  указа,  то  онъ  регулируетъ  такія 
области  публичныхъ  отношеній,  который  остаются  въ  большей  или 
меньшей  мѣрѣ  внѣ  законодательной  регламентаціи,  какъ,  напримѣръ, 
область  безопасности,  порядка  и  благочинія.  Въ  отличіе  отъ  испол- 
нительнаго указа,  который  предполагаетъ  наличность  опредѣленнаго 
закона,  подлежащаго  исиолненію,  распорядительный  указъ  предпо- 
лагаетъ отсутствіе  или  скудость  законодательства  по  предметамъ 
его  воздѣйствія:  онъ  издается  въ  развитіе  и  восполненіе  закона. 


Установившейся  терминологіи  для  обозначенія  этого  различія  нѣтъ. 
Ср.  Коркуновъ,  Указъ  и  законъ,  стран.  241. 
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Интересъ  этого  разліічія  между  исполнительными  и  распоряди- 
тельными указами  для  юриста  связанъ  съ  различіемъ  основаній,  на 
которыхъ  покоится  право  административныхъ  учрежденій  издавать 
тѣ  и  другіе  указы.  Административное  учрежденіе,  призванное  къ 
приведенію  извѣстнаго  закона  въ  дѣйствіе,  въ  правѣ  издать  соотвѣт- 
ствующій  исполнительный  указъ  въ  силу  своей  обязанности  привести 
этотъ  законъ  въ  исполненіе.  Такимъ  образомъ,  компетентность  адми- 
нистративнаго  учрежденія  къ  изданію  исполнительныхъ  указовъ  осно- 
вывается на  общей  ихъ  компетентности  къ  исполненію  законовъ. 
Напротивъ,  право  изданія  распорядптельныхъ  указовъ  по  тѣмъ  или 
другимъ  предметамъ  должно  быть  опредѣленнымъ  образомъ  отнесено 
къ  вѣдомству  подлежащаго  административнаго  учрежденія.  Право 
юридической  нормировки  той  или  другой  сферы  публичныхъ  отно- 
шеній,  не  нашедшей  подробной  регламентаціи  въ  законодательствѣ, 
не  можетъ  быть  выводимо  изъ  общей  обязанности  административныхъ 
учрежденій  приводить  законы  въ  исполненіе  ^). 

Въ  зависимости  отъ  того,  кто  является  субъектомъ  указного 
права,  различаютъ  указы,  исходящіе  непосредственно  отъ  монарха, 
и  указы,  относящіеся  къ  "компетенціи  подлежащихъ  административ- 
ныхъ учрежденій.  Это  раздѣленіе  въ  нашемъ  правѣ  выражается  раз- 
личіемъ  указовъ,  издаваемыхъ  въ  порядкѣ  верховнаго  упра- 
вленія,  и  обязательны  хъ  постановленій  и  ин- 
струкцій,   издаваемыхъ  въ  порядкѣ  управ ленія  подчиненнаго. 

Другое  дѣленіе  указовъ  по  субъекту  основано  на  противополо- 
женіи  правительственныхъ  и  общественныхъ  учрежденій  въ  дѣлѣ 
осуществленія  публичныхъ  службъ.  Къ  указамъ,  псходящимъ  отъ 
общественныхъ  учрежденій,  въ  литературѣ  нерѣдко  пріурочивается 
наименованіе  «статутовъ». 

Въ  виду  особенностей  юридической  силы,  отъ  обыкн  овея- 
ны хъ  указовъ  отличаютъ  чрезвычайные  указы, 
или  чрезвычайныя  постановленія.  Это  —  постановленія  съ  временною 
силою  закона,  издаваемыя  правящею  властью  во  время  перерыва 
въ  занятіяхъ  законодательныхъ  палатъ. 

3.  Въ  дѣйствующемъ  русскомъ  законодательствѣ  вопросъ  объ 
указномъ  правѣ  представляется  въ  слѣдующемъ  видѣ. 

Государь  Императоръ,  въ  порядкѣ  верховнаго  управ ленія,  издаетъ 
указы  для  устройства  и  приведенія  въ  дѣйствіе  различныхъ  частей 

1)  Нѣкоторые  публицисты,  напр.,  Моро,  допускаютъ  отступленіе  отъ  этого 
начала  для  «новыхъ  или  вновь  замѣченныхъ  юридическихъ  отношеній».  Въ  этихъ 
случаяхъ,  по  ихъ  мнѣнію,  находящему  поддержку  во  французской  юриспруденціи, 
административное  учрежденіе  не  нуждается  въ  особомъ  законѣ,  чтобы  выполнить 
свою  указную  миссію.  Ср.  Могеаи,  МапиеІ,  р.  18. 
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государственнаго  управленія,  а  равно  повелѣнія,  необходимыя  для 
псполнепія  законовъ  (Осн.  Зак.,  ст.  11).  Означенные  акты  должны 
быть  издаваемы  «въ  соотвѣтствіи  съ  законами»,  какъ  это  явствуетъ 
изъ  оиредѣленной  оговорки  ст.  11. 

Въ  дальнѣйшихъ  статьяхъ  Основныхъ  Законовъ,  имѣющихъ  въ 
виду  указы  Государя  но  отдѣльнымъ  опредѣленнымъ  нредметамъ. 
оговорка  о  соотвѣтствіи  съ  законами  не  повторяется.  Однако,  под- 
законность  любой  категоріи  указовъ  и  повелѣній  Государя,  «въ  по- 
рядкѣ  верховнаго  управленія  или  неносредственно  Имъ  нздаваемыхъ». 
можетъ  быть  обосновываема  на  ст.  84,  являющейся  общпмъ  провоз- 
глашеніемъ  начала  законности  актовъ  управленія  въ  дѣйствующемъ 
правѣ  («Имперія  Россійская  управляется  на  твердыхъ  основаніяхъ 
законовъ»).  Поэтому,  если,  нанримѣръ,  по  ст.  18  Государь  «устана- 
вливаетъ  въ  отношеніи  служащихъ  ограниченія,  вызываемый  тре- 
бованіями  службы»,  то,  надо  думать,  лишь  въ  развитіе  п  восполненіе 
закона:  оставаясь  подзаконными,  означенные  распорядительные  указы 
не  должны  ни  измѣнять  ни  отмѣнять  существующихъ  правилъ  Устава 
о  службѣ^). 

Однако,  ^ — какъ  было  уже  выяснено  раньше,  —  это  общее  тре- 
бованіе  законности  въ  отношеніи  указовъ  Монарха  непзбѣжно  осла- 
бляется широтою  дискреціонноп  его  власти,  существованіемъ  осо- 
быхъ  нравопорядковъ  для  его  неносредственной  дѣятельности  и 
недоступностью  его  актовъ  для  обжалованія. 

Объ  указахъ,  издаваемыхъ  въ  порядкѣ  иодчиненнаго  управленія, 
въ  Основныхъ  Законахъ  говоритъ  ст.  122.  «Обязательныя  постано- 
вленія,  инструкціи  и  расиоряженія,  издаваемый  Совѣтомъ  ^Минпстровъ. 
Министрами  и  Главноуправляющими  отдѣльнымп  частями,  а  также 
другими,  на  то  закономъ  уполномоченными  установленіямн,  не  доля:ны 
противорѣчить  законамъ».  Такимъ  образомъ,  Основные  Законы  1906  г. 
требуютъ,  чтобы  указы,  отъ  какихъ  бы  административныхъ  учрежденій 
они  ни  исходили,  были  закономѣрны  какъ  съ  формальной,  такъ  равно 
и  съ  матеріальной  стороны.  Указъ  долженъ  исходить  отъ  учрежденія. 
компетентнаго  къ  его  пзданію:  на  пзданіе  данной  категоріи  указовъ 
подлежащее  учрежденіе  должно  быть  уполномочено  законоіѵгъ. 
Таковы  требованія  формальной  закономѣрности.  Указъ  не  долженъ 
противорѣчить  закону:  въ  этомъ  положеніи  резюмируется  трсбованіе 
матеріальной  его  правомѣрностп,  — ■  законности  по  содержанію. 

Начало  законности  одинаково  распространяется  какъ  на  ин- 
струкціи,  опредѣляющія  устройство  и  порядокъ  дѣятельностн  адмп- 


1)  Въ  такомъ  же  смыслѣ  В.  В.  Ивановскій,  Указъ  и  законъ,  «Ж.  М.  Ю.», 
май  1912,  стран.  22 — 23.   Сопіга:  Лазаревскій,  Конституціоиное  право,  336 — 337. 
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нистративныхъ  учрежденій,  такъ  и  на  обязательныя  постановленія 
для  населенія. 

Право  изданія  и  н  с  т  р  у  к  ц  і  й  по  нашему  законодательству 
присвоено  по  опредѣленнымъ  предметамъ  какъ  центральнымъ  учре- 
жденіямъ,  такъ  и  мѣстнымъ  правительственнымъ  и  общественнымъ 
учрежденіямъ.  Такъ,  министру  внутреннихъ  дѣлъ  предоставлено, 
«въ  развитіе  и  иоясненіе  подлежащихъ  постановленій  закона,  издать, 
въ  руководство  Земскимъ  Начальникамъ,  наказъ,  подробно  опредѣ- 
ливъ  въ  немъ  порядокъ  исполненія  названными  должностными  ли- 
цами обязанностей  ихъ  но  административнымъ  дѣламъ»,  съ  тѣмъ, 
однако,  чтобы  этотъ  наказъ  былъ  представленъ  Сенату,  для"  рас- 
публикованія  во  всеобщее  свѣдѣніе  (Пол.  У  стан.  Крест.,  ст.  63  — 
законъ  19  аир.  1904  г.).  Уѣздный  съѣздъ  составляетъ  и  иредста- 
вляетъ  въ  губернское  присутствіе,  на  утверледеніе,  инструкціи  сель- 
скимъ  и  волостнымъ  обществамъ  и  должностнымъ  лицамъ  крестьян- 
скаго  общественнаго  управленія,  относительно  порядка  исполненія 
возлол^енныхъ  на  нихъ  закономъ  обязанностей  (тамъ  же,  ст.  79). 
Земскимъ  собраніямъ  и  городскимъ  думамъ  предоставляется  опредѣ- 
лять  порядокъ  дѣйствій  земскихъ  и  городскихъ  исполнительныхъ 
органовъ  и  снаблтть  ихъ  надлежащими  инструкціями  (Пол.  Зем. 
Учр.,  ст.  62,  п.  2,  Гор.  Пол.,  ст.  63,  п.  3).  Совѣту  по  дѣламъ  страхо- 
ванія  рабочихъ  подлежитъ  изданіе,  въ  предѣлахъ  дѣйствующихъ 
узаконеній,  прави.ііъ  и  инструкцій,  касающихся  страховыхъ  дѣлъ, 
а  также  изданіе  наказовъ,  онредѣляющихъ  порядокъ  дѣйствія  вѣ- 
дающихъ  этими  дѣлами  мѣстныхъ  учрежденій  (Учр.  Мин.,  ирил.  къ 
ст.  618\  ст.  71^^  п.  1)  и  т.  д. 

Постановленія  нашего  законодательства,  устанавливающія  для 
различныхъ  административныхъ  учрежденій  право  на  изданіе  опре- 
дѣленныхъ  инструкцій,  отличаются  большою  ненолнотою  и  спора- 
дичностью, и  если  это  обстоятельство  практически  не  создаетъ  боль- 
шихъ  затрудненій  для  администраціи,  то,  вѣроятно,  потому,  что  по 
традиціи  стараго  порядка  разнаго  рода  наставленія  и  циркулярныя 
предппсанія  основываются  не  столько  на  строго  оиредѣленныхъ 
полномочіяхъ  по  изданію  ипструкцій,  сколько  вообще  на  власти 
высшихъ  мѣстъ  и  лицъ  руководить  дѣятельностью  нпзшихъ  на  нача- 
лахъ  административной  іерархіи  (ср.  выше,  стран.  116). 

Право  изданія  о  б  я  з  а  т  е  л  ь  н  ы  х  ъ  п  о  с  т  а  и  о  в  л  е  и  і  й 
предоставлено  закономъ  министрамъ,  губернатору  и  градоначальнику, 
иѣкоторымъ  смѣшаннымъ  присутствіямъ,  губернскому  земскому  со- 
бранію  и  городской  думѣ. 

Постановленія  нашего  законодательства  объ  указной  власти  ми- 
нистровъ  являются  такими  же  отдѣльными,  казуистическими  опре- 
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дѣленіями,  какъ  п  правила  объ  инструкціяхъ.  Во  многихъ  случаяхъ 
предоставленіе  указнаго  права  министрамъ  допускалось  первона- 
чально лпшь  въ  видѣ  временной  мѣры,  до  выработки  соотвѣтствен- 
ныхъ  законодательныхъ  нормъ,  на  опредѣленный  срокъ,  но  затѣмъ 
этотъ  срокъ  удлинялся,  и  временная  мѣра  незамѣтно  превращалась 
въ  постоянное  правріло.і)  Такъ  создалось  право  министра  путей  со- 
общенія  издавать  обязательный  правила  о  судоходствѣ  по  внутрен- 
нимъ  водянымъ  сообщеніямъ  (Уст.  Пут.  Сообщ.,  ст.  86,  прим.  3), 
министра  внутреннихъ  дѣлъ  —  устанавливать  телеграфный  правила 
(Уст.  Тел.,  ст.  7  прим.)  и  т.  д.  Въ  нѣкоторыхъ  случаяхъ  для  изданія 
указовъ  требуется  соглашеніе  нѣсколькихъ  министровъ:  такъ,  обяза- 
тельный правила  о  перевозкѣ  тяжестей  по  шоссейнымъ  дорогамъ  и 
пользовапія  мостами  и  переправами  предоставляется  издавать  ми- 
нистру путей  сообщенія  по  соглащенію  съ  министрами  внутреннихъ 
дѣлъ,  финансовъ  и  главноуправляющимъ  землеустройствомъ,  а  въ 
подлежащихъ  случаяхъ  —  и  съ  военнымъ  министромъ  (Уст.  Пут. 
Сообщ.,  ст.  568  прим.). 

Губернатору  (и  градоначальнику)  подлежнтъ  право  издавать 
обязательный  постановленія  по  предметамъ  общественнаго  благочи- 
нія,  порядка  и  безопасности.  Согласно  узаконенію  13  іюля  1876  г. 
(собственно  положенію  комитета  министровъ),  которымъ  опредѣлялось 
это  право ,  означенный  ностановленія  «ни  въ  какомъ  случаѣ»  не  должны 
противорѣчить  дѣйствующимъ  законамъ  и  карательнымъ  правпламъ 
Уложенія  и  Устава  о  наказаніяхъ,  а  также  поста  нов  леніямъ  высшихъ 
правительственныхъ  лицъ  и  учрежденій  (Общ.  Учр.  Губ.,  ст.  421). 

Отъ  обязательныхъ  постанов леній,  издаваемыхъ  губернаторомъ 
либо  градоначальникомъ  на  основанін  ст.  421—428  Общ.  Учр.  Губ., 
слѣдуетъ  строго  отличать  обязательный  постанов ленія,  въ  пзобиліп 
издаваемый  ими  въ  порядкѣ  ст.  15  Положенія  14  августа  1881  г.  о  мѣ- 
рахъ  къ  охраненію  государственнаго  порядка  и  общественнаго  спо- 
койствія.  За  нарушеніе  обязательныхъ  постановленій  перваго  рода 
взысканіе  налагается  въ  судебномъ  порядкѣ  (по  ст.  29  Уст.  о  нак.  — 
штрафъ  не  свыше  50  руб.),  за  иарушеніе  обязательныхъ  постано- 
вленій  второго  рода  взысканіе  налагается  въ  админпстратпвномъ 
порядкѣ  (при  усиленной  охранѣ  —  арестъ  до  3  мѣс.  или  штрафъ  до 
500  руб.).  На  оспованіи  ст.  15  «охраннаго»  Положенія  обязательныя 
постанов ленія  могутъ  издаваться  «по  предметамъ,  относящимся  къ 
предупрежденію  нарушенія  общественнаго  порядка  п  государствен- 
ной безопасности».  И  историческое  происхожденіе  Положенія  14августа 
и  смыслъ  ириведенныхъ  выраженій  ст.  15  («общественный  порядокъ  и 


1)  Коркуновъ,  Указъ  и  законъ,  стран.  401. 
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государственная  безопасность»)  показываютъ,  что  эта  статья,  какъ 
и  все  Положеніе  14  августа,  имѣютъ  своею  цѣлью  предупрежденіе 
преступленій  полптическаго  характера,  —  борьбу  съ  крамолою.  Та- 
кимъ  образомъ,  обязательный  постановленія  на  основаніи  ст.  15 
могли  бы  издаваться  только  по  предметамъ,  относящимся  къ  предупре- 
л^денію  посягательствъ  на  существующій  политпческій  и  обществен- 
ный строй.  На  самомъ  дѣлѣ,  однако,  обязательный  постановленія, 
издаваемый  по  ст.  15,  сплошь  и  рядомъ  далеко  выходили  за  предѣлы 
этой  спеціальной  задачи  (ср.  постановленія  о  порядкѣ  движенія  из- 
возчиковъ  по  улпцамъ,  правила  по  санитарной  части  и  т.  д.)^).  Чтобы 
сохранить  правомѣрность,  обязательный  постановленія  не  должны 
противорѣчить  существующимъ  законамъ  и  въ  частности  каратель- 
пымъ  постановленіямъ,  видоизмѣняя  наказаніе  или  самый  составь 
преступныхъ  дѣяній,  предусмотрѣнныхъ  уголовными  законами.  И 
съ  этой  стороны  административная  практика,  опирающаяся  на  ст.  15, 
вызываетъ  большія  недоумѣнія  (ср.  постановленія  о  печати,  о  стач- 
кахъ  и  др.)  2).  По  Положенію  14  августа  обязательный  постано- 
вленія  могутъ  издаваться  только  въ  предѣлахъ  мѣстностей,  объявлен- 
ныхъ  въ  состояніи  усиленной  (либо  чрезвычайной)  охраны.  На  прак- 
тикѣ  «право»  изданія  обязательныхъ  постановленій  по  ст.  15  нерѣдко 
сохраняется  за  губернаторами  и  въ  тѣхъ  мѣстностяхъ,  гдѣ  усиленная 
охрана  не  назначается  или  снимается.  Наконецъ,  само  Положеніе 
14  августа,  которое  было  издано  въ  1881  г.  въ  качествѣ  временнаго 
акта  (на  три  года)  и  затѣмъ  постепенно  возобновлялось  черезъ  каж- 
дые три  года,  съ  1906  г.  и  понынѣ,  при  возобновленіи  его  дѣйствія 
въ  адмитшуіративномъ  порядкѣ  (ежегодно  —  на  одинъ  годъ),  остается 
несогласованнымъ  съ  Основными  Законами  23  анрѣля:  по  83  статьѣ 
послѣднихъ  для  опредѣленія  изъятій  изъ  дѣйствія  ихъ  ностановленій 
о  правахъ  и  обязанностяхъ  россійскихъ  подданныхъ  (ст.  69 — 82) 
въ  отношенін  мѣстностей,  объявленныхъ  въ  положеніи  исключи- 
тельномъ,  установленъ  запоподашельный  порядокъ  (ср.  Учр.  Гос. 
Думы,  п.  1  ст.  31). 

Обязательный  постановленія  могутъ,  далѣе,  издаваться  нѣкото- 
рыми  присутствіями  смѣшаннаго  состава.  Такъ,  Главному  по  фабрич- 
нымъ  п  горнозаводскимъ  дѣламъ  Присутствію  предоставляется  изда- 
вать подробный,  въ  развитіе  подлежащихъ  статей  Устава  о  промы- 
шленности, правила  и  инструкціи  о  распредѣленіи  рабочаго  времени 
вообще  и  для  отдѣльныхъ  отраслей  промышленности  въ  частности, 


Ср.   в.   М.  г ессень,  Исключительное  положеніе,  1908,  стран.  214 — 232, 
особ.  220  и  слѣд. 

2)  Тамъ  же,  стран.  227  и  слѣд. 

проф.  Елистратовъ.  Лдм.  право.  12 
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О  проіізводствѣ,  распредѣленіи  и  учетѣ  сверхурочныхъ  работъ,  а 
такліѲ  правила  о  продолжительности  и  распредѣленіи  рабочаго  вре- 
мени въ  производствахъ  и  работахъ  особенно  вредныхъ  для  здоровья 
рабочихъ,  съ  умепьшеніемъ  установленной  въ  законѣ  наибольшей 
продолжительности  рабочаго  времени  (Уст.  Пром.,  ст.  156^,  и.  1  и  3). 
На  губернскія  или  областныя  по  фабричнымъ  и  горнозаводскимъ 
дѣламъ  присутствія  возлагается  издаиіе  обязательныхъ  постановле- 
ній  «въ  развитіе  и  иримѣненіе  къ  мѣстнымъ  условіямъ  или  частнымъ 
случаямъ»  правилъ,  у  станов  ленныхъ  Главнымъ  Присутствіемъ  (тамъ 
Лге,  ст.  52,  и.  1)  и  т.  д. 

Наконецъ,  губернскому  земскому  собранію  и  городской  думѣ 
предоставляется  составлять  обязательныя  для  мѣстныхъ  жителей 
иостановленія  по  цѣлому  ряду  указанныхъ  въ  законѣ  предметовъ. 
Въ  отношеніи  этого  права  еще  старымъ  порядкомъ  было  выражено 
начало,  что  эти  иостановленія  «не  должны  ни  въ  чемъ  иротиворѣчпть 
существующимъ  законамъ»  (Пол.  Зем.  Учр.,  ст.  108,  110,  Гор.  Пол., 
ст.  108,  109). 

§  21.  Чрезвычайный  указъ. 

Бар.  Б.  Э.  Иольде,  Очерки  русскаго  государственнаго  права,  1911,  Статья 
87  основныхъ  законовъ,  стран.  1 — 84.  Лазаревскій,  Русское  государственное 
право,  т.  I,  1913,  стран.  343 — 355.  Я.  М.  Магазітеръ,  Чрезвычайно-указное 
право  въ  Россіи  (статья  87  основныхъ  законовъ),  1911.  Нотлярсвскій,  Юридиче- 
скія  предпосылки  русскихъ  основныхъ  законовъ,  1912,  стран.  60 — 64.  А.  С.  Але- 
ксѣевъ,  Происхожденіе  чрезвычайно-указнаго  права  и  его  политическое  значеніе, 
«Юр.  В.»,  1913,  кн.  1,  стран.  55 — 75.  Напзеі,  Оіе  Nо1^1ѵе^о^с1пип§[  пасіі  сІеиІзсНепі 
ЗІааізгесЫе,  1904.  ^.  Зріе^еі,  Оіе  каізегіісііеп  Ѵегогсіпип^еп  іпіі;  ргоѵізогізсЬег 
Оезеігезкгай  пасЬ  оезІеггеісНізсІіет  Зіааізгесіііе,  1893.  Сборникь  дѣйствую- 
щихъ  постановленій,  изданныхъ  въ  порядкѣ  ст.  87  Осн.  Гос.  Зак.  Составленъ 
Госуд.  Канцеляріею,  СПБ.  1913. 

Чрезвычайнымъ  иостановленіемъ  называется  указъ  съ  временною 
силою  закона,  издаваемый  правящею  властью  во  время  перерыва 
въ  занятіяхъ  законодательныхъ  учрежденін.  Чрезвычайный  указъ 
отличается  отъ  закона,  въ  смыслѣ  акта,  совершаемаго  въ  устано- 
вленномъ  иорядкѣ' особыми  законодательными  учрежденіями  (въ  Рос- 
сіи  —  Государственною  Думою  и  Государственнымъ  Совѣтомъ  въ 
единеніи  съ  Государемъ  Императоромъ):  чрезвычайное  постановлоніе 
исходитъ  отъ  правящей  власти.  Отъ  прочихъ  актовъ  управленія 
чрезвычайный  указъ  отличается  тѣмъ,  что  онъ  обладаетъ  временною 
силою  закона.  Чрезвычайный  указъ  не  является  актомъ  правптель- 
ственнаго  усмотрѣнія:  онъ  издается  правящею  властью  при  налич- 
ности опредѣлепныхъ  условій,  и  его  дѣйствіе  во  времени  строго  огра- 
ничивается извѣстными  предѣлами. 
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Большая  часть  современныхъ  европейсшіхъ  государствъ  обхо- 
дится безъ  института  чрезвычайныхъ  указовъ;  къ  числу  такихъ  госу- 
дарствъ принадлежать:  Аиглія,  Франція,  Вельгія,  Италія,  Швей- 
царія,  Германская  имперія  и  др.  Въ  Англіи  изданіе  правите льствомъ, 
въ  промежутокъ  времени  между  сессіями  парламента,  указа  въ  нару- 
шеніи  закона  допустимо  лишь  въ  томъ  смыслѣ,  что  министерство, 
доказавъ  впослѣдствіи  предъ  парламентомъ  государственную  необходи- 
мость въ  неотложномъ  изданіи  этого  указа,  можетъ,  тѣмъ  самымъ, 
сложить  съ  себя  отвѣтственность  за  свое  иезакономѣрное  дѣйствіе; 
здѣсь  примѣняется  общее  начало  права,  исключающее  отвѣтствен- 
ность  за  дѣйствія,  учиненныя  въ  состояніп  крайней  необходимости. 

Особый  институтъ  чрезвычайныхъ  указовъ  мы  находимъ  во  мно- 
гихъ  государствахъ,  входящихъ  въ  составъ  Германской  имперіи 
(Пруссія,  Саксонія,  Ваварія  и  др.),  въ  Австріи,  въ  Болгаріи  и  нѣко- 
торыхъ  другихъ.  Этотъ  институтъ  у  станов  ляется  и  у  насъ  въ  Россіи 
статьей  87  Осн.  Зак.  1906  г.,  воспроизводящею  аналогичное  ностановле- 
ніа  австрійской  конституціи  1867  г. 


^  Изданіе  чрезвычайнаго  указа  по  ст.  87  обусловливается:  1)  вре- 
менемъ  прекращенія  занятій  Государственной  Думы,  и  2)  налич- 
ностью чрезвычайныхъ  обстоятельствъ.  Подъ  временемъ  «прекра- 
щенія  занятій»  слѣдуетъ  разумѣть  не  перерывы  въ  теченіе  одной 
сессіи,  но  промежутки  между  отдѣльными  сессіями,  а  также  цѣлыми 
легислатурами.  Понятіе  «чрезвычайныхъ  обстоятельствъ»,  вызываю- 
щихъ,  во  время  прекращенія  занятій  Государственной  Думы,  необ- 
ходимость въ  такой  мѣрѣ,  которая  требуетъ  обсужденія  въ  порядкѣ 
закоподательномъ.  Основными  Законами  ближайшимъ  образомъ  не 
опредѣляется. 

По  своему  содержанію  чрезвычайный  указъ  можетъ  касаться 
любого  предмета,  требующаго  обсужденія  въ  порядкѣ  законодатель- 
помъ.  Но,  какъ  опредѣленно  указываетъ  ст.  87,  чрезвычайная  мѣра 
не  можетъ  «вносить  измѣненій  ни  въ  Основные  Государственные  За- 
коны, ни  въ  учрежденія  Государственнаго  Совѣта  или  Государствеп- 
ной  Думы,  ни  въ  постановленія  о  выборахъ  въ  Совѣтъ  или  въ  Думу». 

Чрезвычайнымъ  указомъ  можетъ  осуществляться  какъ  норма- 
тивная, такъ  равно  и  административная  функція,  поскольку  послѣдняя 
относится  къ  вѣдѣнію  законодательныхъ  учрежденій.  Вслѣдствіе 
этого  наименоваиіе  «указъ»,  служащее  ближайшимъ  образомъ  для 
обозначенія  нормативныхъ  актовъ  управленія,  не  вполнѣ  соотвѣт- 
ствуетъ  возможному  содерлшнію  чрезвычайныхъ  ностановленш. 

Чрезвычайный  указъ  издается  Государсмъ,  но  нредставленію 
Совѣта  Министровъ.  Являясь  временно  закономъ  по  своей  снлѣ,  чрез- 
вычайный указъ  подлежптъ,  какъ  п  всякій  законъ,  обнародованію 
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ВО  всеобщее  свѣдѣніе  Сенатомъ  и  прежде  обнародованія  въ  дѣйствіе 
не  приводится  (ср.  Осн.  Зак.,  ст.  91). 

Чрезвычайный  указъ  имѣетъ  только  временное  дѣйствіе.  Ст.  87 
предусматриваетъ  слѣдуюп];ія  двѣ  возможности  для  прекращенія  его 
дѣйсгвія:  1)  дѣйствіе  чрезвычайной  мѣры  прекращается,  «если  подле- 
жащимъ  Министромъ  или  Главноуправляющимъ  отдѣльною  частью 
не  будетъ  внесенъ  въ  Государственную  Думу  въ  теченіе  первыхъ 
двухъ  мѣсяцевъ  послѣ  возобновленія  занятій  Думы  соотвѣтствуюшій 
принятой  мѣрѣ  законопроектъ»;  2)  дѣйствіе  чрезвычайной  мѣры 
прекращается,  если  этотъ  законопроектъ  не  примутъ  Государственная 
Дума  или  Государственный  Совѣтъ. 

Въ  первомъ  случаѣ  чрезвычайный  указъ  теряетъ  силу  съ  псте- 
ченіемъ  двухмѣсячнаго  (въ  Австріп  —  4-недѣльнаго)  срока ,  со  вре- 
мени возобновленія  занятій  Государственной  Думы.  Во  второмъ 
случаѣ  его  дѣйствіе  прекращается  съ  момента  отклоненія  правите.ль- 
ственнаго  законопроекта  одною  пзъ  законодательныхъ  палатъ.  При 
этомъ,  въ  обоихъ  случаяхъ  дѣйствіе  чрезвычайной  мѣры  прекращается 
ірзо  зиге:  вдобавокъ  къ  означеннымъ  условіямъ  не  требуется  никакого — 
ни  правительственнаго ,  ни  законодательнаго  —  акта  для  отмѣны 
чрезвычайнаго  указа.  Вслѣдствіе  этого,  издаваемые  правнтельствомъ 
списки  чрезвычайныхъ  постановленій,  дѣйствіе  копхъ  прекращается 
за  невнесеніемъ  въ  Государственную  Думу  соотвѣтствующихъ  имъ 
законопроектовъ,  могутъ  пмѣть  только  освѣдомптельное  значеніе. 
но,  во  всякомъ  случаѣ,  не  значеніе  юрпдическаго  акта  отмѣны  вклю- 
ченныхъ  въ  списокъ  чрезвычайныхъ  указовъ. 

Если  законопроектъ,  соотвѣтствующій  чрезвычайной  мѣрѣ,  не 
принятъ  Государственной  Думою,  дѣйствіе  этой  мѣры  не  мож^тъ 
быть  оживлено  Государственнымъ  Совѣтомъ.  Только  въ  случаѣ  прп- 
нятія  законопроекта  Думою,  судьба  чрезвычайной  мѣры  становится 
въ  зависимость  отъ  Совѣта. 

Въ  случаѣ  роспуска  Государственной  Думы  до  наступ.ленія 
условій,  съ  которыми  ст.  87  связываетъ  прекращеніе  дѣйствія  чрез- 
вычайной мѣры,  эта  нослѣдняя  сохраняетъ  свою  си.ту  до  слѣдующей 
легислатуры. 

Преду смотрѣнныя  ст.  87  условія,  для  прекращепія  дѣйствія 
чрезвычайныхъ  мѣръ,  не  исчерпываютъ  всѣхъ  юридически  допусти- 
мыхъ  причинъ  утраты  ими  своей  силы.  Чрезвычайный  указъ  можетъ 
быть  отмѣненъ  и  закономъ,  и  новымъ  чрезвычайнымъ  указолгь;  эта 
возможность  вытекаетъ  изъ  признанія  чрезвычайной  мѣры  временно, — 
пока  не  наступитъ  указанныхъ  въ  ст.  87  условій  для  прекращенія  ея 
дѣйствія,  —  равною  закону  по  своей  силѣ.  Чрезвычайный  указъ 
уступаетъ  свое  мѣсто  закону  въ  случаѣ  принятія  Думою  и  Совѣтомъ 
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и  утвержденія  Государемъ  правительственнаго  законопроекта,  со- 
отвѣтствующаго  чрезвычайной  мѣрѣ.  Принципіально  допустпмъ  и 
обратный  случай  —  отмѣна  чрезвычайнаго  указа  законопроектомъ, 
внесеннымъ  по  иниціативѣ  самой  Думы,  въ  случаѣ  принятія  этого 
законопроекта  Думою  п  Совѣтомъ  и  утвержденія  его  Государемъ. 
Но  принятіе  подобнаго  законопроекта  одною  только  законодательною 
палатою  еще  не  можетъ  юридически  лишить  силы  чрезвычайную  мѣру; 
въ  данномъ  случаѣ  не  будетъ  ни  отмѣны  чрезвычайнаго  указа  въ 
общемъ  иорядкѣ  ст.  94  и  86,  ни  прекращенія  его  дѣйствія  по  прави- 
ламъ  ст.  87.  ^ 

Съ  прекращеніемъ  дѣйствія  чрезвычайной  мѣры  возстанавли- 
ваются  ір8о  іиге  законы,  временно  пріостановленные  въ  своемъ  дѣй- 
ствіи  этою  мѣрою;  чрезвычайный  указъ  не  является,  такимъ  обра- 
зомъ,  временнымъ  закономъ,  который,  какъ  и  всякій  другой  законъ, 
навсегда  отмѣняетъ  всѣ  исключаемый  имъ  нормы  стараго  законо- 
дательства, но  постановленіемъ  съ  временною  силою  закона. 

§  22.  Понятіе  объ  административномъ  актѣ. 

0.  ^е^^іпек,  Зузіет,  XII.  \ѴаІІег  ]в11іпек,  Оег  ТеНІегІіаЙе  Зіааізакі  ипсі 
зеіпе  \Ѵігкип§еп,  ТйЬ.  1908,  П.  К.  Коппапп,  Зузіет  сіег  гес1іІ8§е8сЬаШісИеп 
Зіааізакіе,  1910.  Его  же,  Огипсіги^е,  §§  17 — 27.  О.  Мауег,  Огоіі  асітіпізігаііі' 
аііетапсі,  I,  §  8.  Ріеіпег,  Іпзіііиііопеп,  §  12.  О.  ^егг,.  Соиг8  сіе  сігоіі  риЫіс,  I, 
сЬ.  3  и  сл.  Дюги,  Конституціонное  право,  244 — 321.  Тгаііё,  р.  194 — 232.  Наигіои, 
Ргёсі8,  р.  425  и  сл. 

Главное  мѣсто  въ  юридической  дѣятельности  административнаго 
учрежденія  занимаетъ  совершеніе  административныхъ  актовъ.  Нор- 
мативные акты  относятся,  по  преимуществу,  къ  компетенціи  законе - 
дательныхъ  учрежденій,  а  юрисдикціонные ,  главнымъ  образомъ, 
къ  вѣдомству  судебныхъ  учрежденій.  Нормативный  п  юрпсдикціон- 
ныя  функціи  административныхъ  учрежденій,  осуществляемый  изда- 
ніемъ  указовъ  и  судебио-административными  актами,  составляютъ 
лишь  извѣстпое  доиолненіе,  или  нѣкоторый  придатокъ,  къ  той  дѣя- 
тельиости  административнаго  учрежденія,  которой  осуществляется 
административная  функція.  Админнстратпвная  функція  —  это  основ- 
ная функція  административнаго  учреждеиія. 

1.  Нодъ  именемъ  административнаго  акта  понимается  актъ 
управленія,  направленный  па  установление,  измѣненіе  или  пре- 
кращеніе  копкретныхъ  юридическихъ  отношеній  или  состояпій. 

а)  Административный  актъ  есть    а  к  т  ъ   ю  р  и  д  и  ч  с  с  к  і  й  : 
дѣйствіе,  обнаруживающее  волю  вызвать  правовое  послѣдствіе.  Въ 
дѣятелыіости  административныхъ  учрежденій  административный  актъ, 
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какъ  іоридическій,  слѣдуетъ  отличать  отъ  матеріальныхъ  актовъ^ 
или  чисто  фактпческихъ  операцій,  необходимыхъ  для  функціониро- 
ванія  ііубличныхъ  службъ.  На  практикѣ  у  станов  леніе  точной  гра- 
ницы между  административными  и  матеріальными  актами  можетъ 
представить  извѣстныя  трудности  вслѣдствіе  тѣсной  связи,  устана- 
вливающейся между  ними  въ  текущей  административной  дѣятель- 
ности.  Выиолненіе  каждой  публичной  задачи  обыкновенно  требуетъ 
сложнаго  комплекса  юридическихъ  и  матеріальныхъ  актовъ,  при- 
чемъ  не  только  первые,  но  и  вторые  могутъ  влечь  за  собою  юриди- 
ческія  послѣдствія.  Однако,  юридическій  актъ  отличается  тѣмъ,  что 
онъ  направленъ  непосредственно  на  установленіе,  прекра- 
щеніе  или  измѣненіе  юридическихъ  отношеній  или  состояній:  въ 
юридическомъ  актѣ  выражается  воля  человѣка  вызвать  опредѣленныя 
правовыя  послѣдствія;  юридпческій  эффектъ  —  прямая  цѣль  юридп- 
ческаго  акта.  Напротивъ,  для  матеріальнаго  акта,  какъ  онъ  тѣсно 
ни  связанъ  съ  юридическими  актами,  реализація  опредѣленныхъ 
юридическихъ  иослѣдствій  не  составляетъ  прямой,  непосредственной 
задачи.  Матеріальные  акты  обыкновенно  лишь  подготовляютъ  пли 
выполняютъ  административные  акты.  Послѣдній  же  является  рѣшаю- 
щимъ  волеизъявленіемъ.  Какъ  выражаются  французскіе  публици- 
сты, «Гасіе  асітіпійѣгаіИ  езѣ  ехёсиѣоіге»:  административный  актъ  го- 
денъ  къ  исполненію.  Онъ  вполнѣ  законченъ,  чтобы  вызвать  связан- 
ныя  съ  нимъ  но  закону  юрпдическія  послѣдствія.  Поясппмъ  при» 
мѣромъ.  При  заключеніи  нодъ  стражу  полицейское  паблюденіе  п 
извѣстное  канцелярское  дѣлопроизводство  будутъ  матеріальными 
актами,  подготовляющими  адмииистративный  актъ:  распоряженіе 
объ  арестѣ.  Это  распоряженіе  представляетъ  собою  рѣшающее  вьь 
женіе  воли,  непосредственно  направленное  къ  реалпзаціп  опредѣ- 
леннаго  юридическаго  эффекта.  Исполненіемъ  этого  административ- 
наго  акта  будутъ  дальнѣйшіе  матеріальные  акты:  фактическое  задер- 
жаніе  и  т.  д. 

б)  Административный  •  актъ  принадлежитъ  къ  числу  а  к  т  о  в  ъ 
п  у  б  л  и  ч  н  а  г  о  права.  По  своему  публичному  характеру  онъ 
отличается  отъ  юридической  сдѣлки  частнаго  права.  Вопросъ  о  гра- 
ницахъ  между  адмипистративнымъ  актомъ  и  гражданской  сдѣлкой 
получаетъ  особый  интересъ  при  опредѣленіп  юридическаго  характера 
хозяйственныхъ  актовъ,  поскольку  послѣдніе  относятся  къ  компе- 
тенціи  административнаго  учрежденія.  Слѣдуетъ  ли  въ  сдѣлкахъ 
по  имуществу,  возиикающнхъ  между  адмипистративпымъ  учрежде- 
иіемъ  и  частными  лицами,  или  въ  такъ  называемыхъ  дѣлахъ  казны, 
видѣть  административный  актъ  или  гражданскую  сдѣлку?  Надо 
имѣть  въ  виду,  что  положительное  законодательство  нерѣдко  под- 
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чйняетъ  означенныя  сдѣлки,  въ  томъ  или  иномъ  объемѣ,  юридиче- 
скимъ  нормамъ,  регулирующимъ  имущественныя  отношенія  частныхъ 
лицъ  между  собою,  и  даетъ  возникающимъ  изъ  этихъ  сдѣлокъ  пра- 
вамъ  защиту  въ  порядкѣ  гражданскаго  процесса.  Поставленный 
вопросъ  долженъ  получить  то  или  иное  рѣшепіе  въ  зависимости  отъ 
того,  какъ  разрѣшается  болѣе  общій  вопросъ  о  гранпцахъ  публичнаго 
и  частнаго  права  вообще.  Если  эти  отрасли  права  разграничивать  по 
формальному  моменту,  т.  е.  по  различно  въ  порядкѣ  установленія 
и  защиты  иравъ,  то,  разумѣется,  всѣ  тѣ  хозяйственные  акты,  которые 
законъ  подчиияетъ  частно-правовой  регуляціи  и  гражданскому  про- 
цессу, придется  отнести  къ  области  частнаго  нрава.  Но  если  различіе 
между  публичнымъ  и  частнымъ  правомъ  искать  въ  матеріальномъ 
моментѣ,  т.  е.  въ  самомъ  содержаніи  отношеній,  то  всякіп  ж)зяй- 
ственный  актъ,  входящій  въ  кругъ  вѣдомства  административнаго 
учрелоденія,  —  какъ  бы  онъ  ни  приближался  къ  гражданской  сдѣлкѣ 
по  формамъ  своего  осуществленія  и  своей  защиты,  —  останется  ак- 
томъ  публичнаго  нрава. 

Исходя  въ  своемъ  пониманіи  публичнаго  нрава  изъ  матеріальнаго 
момента,  характеризуя  отрасль  публичныхъ  отношеній  признаке мъ 
общественнаго  служенія,  мы  послѣдовательно  должны  признать  за 
публично-правовой  всякій  актъ,  относящійся  къ  осуществленію  пу- 
бличныхъ службъ.  Пусть  законъ  подчиняетъ,  по  соображеніямъ 
цѣлесообразности  и  удобства,  нѣкоторыя  группы  хозяйственныхъ 
актовъ,  относящихся  къ  публичнымъ  службамъ,  частно-правовой 
регуляціи  и  защитѣ.  Это  обстоятельство  измѣнитъ  лишь  внѣшній 
порядокъ  публичной  дѣятельности,  но  не  ея  природу.  Должностное 
лицо,  обязанное  покупать,  нанимать  и  пр.  по  правиламъ  гражданскаго 
права,  продолжаетъ  оставаться  во  всей  служебной  дѣятельности  дол- 
жностнымъ  лицомъ.  Оттого,  что  дѣла  казны  подчиняются  граждан- 
скому процессу,  отношепіе,  публичное  по  своему  содержанію,  ие 
превращается  въ  частно-правовое:  вѣдь,  не  превратитъ  гралданское 
отношеніе  въ  публичное  то  обстоятельство,  что  въ  нѣкоторыхъ  слу- 
чаяхъ  гражданскій  искъ,  тоже  по  соображеніямъ  удобства,  подлежптъ 
вѣдѣнію  уголовнаго  суда. 

в)  Административный  актъ  принадлежитъ  къ  категоріи  г  о  с  у  - 
д  а  р  с  т  в  е  и  н  ы  X  ъ  актовъ:  онъ  относится  къ  служебной  дѣя- 
тельности  должностныхъ  лицъ.  При  этомъ,  административный  актъ 
можетъ  быть  или  одностороннимъ  выраженіемъ  воли  доля^постныхъ 
лицъ,  или  извѣстнымъ  соглашеніемъ  между  должностными  лицами 
и  гражданами. 

По  означенному  свойству  своего  субъекта  адмннпстративный 
актъ  отличается  отъ  юридическихъ  актовъ,  совершаемыхъ  частнымъ 
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лііцомъ  въ  качествѣ  субъекта  публичнаго  права.  Примѣрами  такихъ 
юридическпхъ  актовъ  могутъ  служить  заявленіе  объ  устройствѣ  пу- 
бличнаго собранія,  разныя  соглашенія,  предусмотрѣнныя  законами 
о  страхованіи  рабочихъ  и  т.  п.  Нерѣдко  такого  рода  акты  состоять 
въ  тѣснѣйшей  связи  съ  административными  актами.  Заявлепіе  лицъ, 
желающпхъ  образовать  общество,  влечетъ  за  собою  опредѣленные 
административные  акты  со  стороны  губернатора  или  градоначаль- 
ника и  губерискаго  или  городского  но  дѣламъ  объ  обществахъ  нри- 
сутствія.  Соглашеиіе  заинтересованныхъ  лицъ  о  соединеніи  пѣсколь- 
кихъ  больничныхъ  кассъ  въ  одну  вызываетъ  административный  актъ  — 
разрѣшеніе  или  отказъ  со  стороны  нрисутствія  но  дѣламъ  страхованія 
рабочихъ.  При  такой  связи  юридическихъ  актовъ,  совершаемыхъ 
частнымъ  лицомъ  въ  качествѣ  субъекта  публичнаго  права,  съ  адми- 
нистративными актами,  изъ  ихъ  комплекса  можно  конструировать 
одииъ  общій  публично-правовой  актъ,  слагающійся  пзъ  соотвѣтствен- 
иыхъ  волеизъявлепій  гражданъ  и  должностныхъ  лицъ. 

г)  Признакомъ,  отличающимъ  административный  актъ  отъ  дрл  - 
гихъ  государствеиныхъ  актовъ,  является  свойство  осуществляе- 
мой имъ  ф  у  и  к  ц  і  и  правового  порядка.  Воля,  выра- 
жающаяся въ  адмипистративномъ  актѣ.  направлена  на  установленіе, 
измѣненіе  или  прекращеніе  конкретныхъ  юрпдпческпхъ  отношепііі 
или  состояній.  Поиятіе  административна  го  акта,  со  стороны  его  юри- 
дической фуикціи,  ближайшимъ  образомъ  выясняется  при  сопоста- 
влеиіи  его  съ  нормативными  и  юрпсдикціонными  актами. 

Нормативные  акты  опредѣляютъ  общіе  и  абстрактные  типы  юри- 
дическихъ отиошеиій  и  состояній;  административный  актъ,  напро- 
тивъ,  оперируетъ  съ  индивидуальными  и  конкретными  юридическими 
отиошеиіями  и  состояніями.  Въ  конечномъ  птогѣ,  различіе  между 
нормативнымъ  и  адмииистративнымъ  актомъ  сводится  къ  коренному 
различію  между  общимъ,  типпчесшщъ  и  особеннымъ,  пидивндуаль- 
нымъ:  это  различіе,  какъ  извѣстно,  имѣетъ  не  только  юріідическое . 
но  и  большое  универсальное  значеніе. 

Адмипистративпый  актъ  направленъ  на  созданіс  иовыхъ  юри- 
дическихъ отношеній  пли  состояній.  Этотъ  прпзнакъ  отлпчаетъ  его 
отъ  юрисдикціониаго  акта,  имѣющаго  своимъ  предметомъ  расиозпа- 
ваиіе  и  оцѣнку  уже  совершившихся  дѣйствій  и  фактовъ.  Положпш>, 
и  юрисдикціопный  актъ  можетъ  повлечь  за  собой  измѣпеиія  въ  суще- 
ствующихъ  юридическихъ  отношеніяхъ  и  состояпіяхъ:  яркимъ  прп- 
мѣромъ  можетъ  служить  обвинительный  приговоръ  уголовнаго  суда, 
измѣияющій  статусъ  осужденнаго.  Но,  вѣдь,  такіе  юридическіе 
эффекты  составляютъ  лишь  возмон^ное  слѣдствіе.  а  не  прямое  задапіе 
юрисдикціоннаго  акта:  распознавать  и  констатировать  юридическое 
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качество  совершившагося.  Напротивъ,  административный  актъ 
является  выраженіемъ  воли,  направленной  именно  на  то,  чтобы  внести 
въ  существующія  юридическія  отношенія  нѣчто  новое:  установленіе, 
измѣненіе  или  ирекращеніе  юридическихъ  отношеній  —  прямая  не- 
посредственная задача  административнаго  акта,  оиредѣляющая  самое 
его  бытіе. 

д)  Административный  актъ  занимаетъ  насъ  въ  наукѣ  администра- 
тивнаго права  въ  той  мѣрѣ,  поскольку  онъ  относится  къ  компетенціи 
административныхъ  учрежденій.  Изученіе  административныхъ  актовъ, 
входящихъ  въ  кругъ  вѣдомства  закоиодательиыхъ  учрежденій,  съ 
одной  стороны,  и  судебныхъ,  съ  другой,  распредѣляется  между  науками 
государственнаго  права  и  процесса  гражданскаго  и  уголовнаго,  по 
принадлежности. 

2.  Въ  качествѣ  элемента  правового  порядка,  административный 
актъ  долженъ  быть  актомъ  правомѣрнымъ.  Будучи  на- 
правленъ  на  установленіе,  измѣнеиіе  или  прекращепіе  конкретныхъ 
юридическихъ  отношеній,  онъ  долженъ  сообразоваться  съ  юридиче- 
скими нормами,  регулирующими  абстрактные  тины  этихъ  отношеніп. 
Волеизъявленіе,  образующее  административный  актъ,  юридически 
связывается  какъ  закономъ,  такъ  равно  и  указами.  Кромѣ  того,  при 
томъ  соподчиненіи,  которое  устанавливается  въ  конституціопномъ 
государствѣ  между  всѣми  вообще  актами  закоиодательиыхъ  и  адмп- 
нистративныхъ  учрежденій,  административный  актъ  долженъ  нахо- 
диться въ  соотвѣтствіи  ПС  только  съ  нормативными,  но  и  съ  иными, 
относящимся  къ  его  предмету,  актами  закоиодательиыхъ  учрежденій. 

Правомѣрность  адмипистративнаго  акта  опредѣляется  тѣми  же 
двумя  основными  моментами,  какъ  и  подзакопность  указа:  админи- 
стративный актъ  долженъ  исходить  отъ  компетентнаго  къ  его  совер- 
шенно адмипистративнаго  учреяаденія  и,  вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  долженъ 
соотвѣтствовать  праву  (закоиамъ  въ  формальномъ  смыслѣ  и  указамъ) 
по  своему  содержапію. 

Въ  связи  съ  требованіемъ  компетентности  должностного  лица 
къ  соверщеііію  даннаго  административнаго  акта  вырабатываются 
дальнѣйшія  условія  его  правомѣрностп:  соблюденіе  законной  формы 
и  преслѣдовапіе  законной  цѣли.  Установленная  форма  играетъ 
въ  публичномъ  правѣ  значительную  роль:  она  служитъ  впѣшнимъ 
признакомъ,  удостовѣряющимъ  подлинность  и  государственный  ха- 
рактеръ  акта.  Попятіемъ  формы  въ  публичномъ  правѣ  обозначаются 
различный  виѣшпія  условія,  при  которых7>  выражеиіе  воли  доляс- 
постныхъ  лицъ  мояіетъ  составить  государственный  актъ:  независимо 
отъ  письменной  формы,  обыкновенно  предписываемой  для  адмипистра- 
тивнаго акта,  къ  форма льнымъ  условіямъ  его  совершен! и  нерѣдко 
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относится  предварительное  разсмотрѣніе  дѣла  въ  опредѣленныхъ 
совѣщательныхъ  учрежденіяхъ,  пзвѣщеніе  о  состоявшемся  актѣ 
запнтересованнаго  лица  п  т.  д.^) 

Идея  законной  ц  ѣ  л  п,  какъ  особаго  условія  правомѣр- 
ности  для  админнстративнаго  акта,  является  пріобрѣтеніемъ  фран- 
цузскаго  админнстративнаго  права.  Государственный  совѣтъ,  въ  ка- 
чествѣ  органа  административной  іостиціи,  отмѣняетъ  акты,  совершае- 
мые должностнымъ  лицомъ  въ  нредѣлахъ  его  компетенціи  и  съ  соблю- 
деніемъ  иредиисанныхъ  формъ,  если  этими  актами  преслѣдуется  не 
та  цѣль,  которую  имѣлъ  въ  виду  законъ,  оиредѣляя  право  подлежа- 
щаго  агента  на  ихъ  совершеніе.  Въ  такомъ  отступленіи  отъ  законной 
цѣли  французскій  государственный  совѣтъ  видитъ  отклонение  власти 
(сіёіоигпетепі:  (іе  ропѵоіг).  Это  отклоненіе  власти  будетъ  пмѣть  мѣсто 
либо  тогда,  когда  агентъ  совершаетъ  административный  актъ  не 
въ  общественномъ  интересѣ,  а  въ  своихъ  личныхъ  видахъ,  либо,  когда 
онъ  иреслѣдуетъ  другую  цѣль  государственнаго  управленія,  чѣмъ  та, 
которая  указана  закономъ  для  даннаго  акта.  Примѣромъ  отступленія 
отъ  законной  цѣли  второго  типа  можетъ  служить  принятіе  полицей- 
скихъ  мѣръ,  предназначенныхъ  но  закону  для  охраненія  порядка, 
безопасности  и  народнаго  здравія,  въ  видахъ  увеличенія  казенныхъ 
доходовъ,  въ  видахъ  ослабленія  для  нубличныхъ  предпріятій  частной 
конкуренціи  и  т.  п.  •  Провѣрка  закономѣрностп  акта  со  стороны  его 
цѣли  вызываетъ  необходимость  въ  томъ,  чтобы  административпыя 
учрежденія  мотивировали  свои  акты:  хотя  во  Франціи  такого  тре- 
бованія  закономъ  и  ие  установлено,  однако  оно  соблюдается,  какъ 
укоренившееся  обыкновеніе  административной  практики^). 

Въ  идеѣ  законной  цѣли  админнстративнаго  акта  памѣчаются 
новые  горизонты  для  развитія  публпчнаго  нрава.  Судья,  призванный 
къ  толкованію  цѣли  закона,  неизбѣжно  поднимается  отъ  формулъ 
закона  къ  тѣмъ  обш,ественнымъ  интересамъ,  которымъ  долженъ  слу- 
жить законъ.  Соотвѣтствіе  админнстративнаго  акта  задачамъ  обще- 
ственнаго  служенія  становится  для  него  высшимъ  крптеріемъ  при 
опредѣленіи  правомѣрности  акта.  Чтобы  отыскать  этотъ  критерій, 
судья,  поставленный  между  правящей  властью  п  гражданами,  дол- 
женъ подвести  закоиъ  подъ  собственное  нонпманіе  общественнаго 
блага,  согласовать  его  съ  собственнымъ  правосознаніемъ.  Если  адмп- 


1)  \ѴаІіег  ]е11іпек,  Оег  ^еЫегЬаПе  Зіааізакі,  8.  37—39.  Коппапп,  8у§1ет, 
8.  175—182.  Ркіпег,  Іпзііиіііопеп,  179—181.  Могеаи,  Мапиеі,  р.  132,  133,  1168. 
С.  Покровскій,  Государственный  совѣтъ,  334 — 344. 

2)  Нашіои,  Ргёсі8,  р.  457.  Мо/тш/,  Мапиеі,  1172  8.  Дюги,  Констнтуціонное 
право,  292  и  сл.  Покровскій,  Государственный  совѣтъ,  347 — 363. 
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нистративное  право  будетъ  развиваться  въ  этомъ  направленіи,  то 
въ  конечномъ  итогѣ  не  парламентъ,  а  именно  судъ  окажется  центра ль- 
нымъ  стержнемъ  правопорядка  публичныхъ  службъ. 

3.  Устанавливая,  измѣняя  пли  прекращая  юридическія  отно- 
шенія  и  состоянія,  административный  актъ  обладаетъ  пзвѣстной 
устойчивостью.  Безъ  этой  устойчивости  онъ  не  можетъ  быть  надеж- 
нымъ  элементомъ  правового  порядка.  Устойчивость  административ- 
наго  акта  юридически  выражается  понятіемъ  его  законной 
силы  (КесМзкгаіѣ).  При  этомъ,  обыкновенно,  различаютъ  фор- 
мальную и  матеріальную  силу  акта.  Формальная  сила  акта  озна- 
чаетъ  недоступность  его  для  обжалованія.  Формальную  силу  адми- 
нистративный актъ  пріобрѣтаетъ,  по  общему  правилу,  съ  истече- 
ніемъ  сроковъ,  назначенныхъ  для  его  обжалованія,  при  отсутствіп 
жалобы  или  иска,  а  въ  случаѣ  принесенія  таковыхъ  съ  момента  пхъ 
отклоненія.  Подъ  матеріальной  силой  акта  понимается  связанность 
самой  правящей  власти  содержаніемъ  прпнятыхъ  ею  постановленій. 
Вопросъ  о  предѣлахъ  матеріальной  силы  административныхъ  актовъ 
принадлежитъ  къ  числу  наиболѣе  спорныхъ  вопросовъ  теоріи  адми- 
нистративнаго  права.  Если  въ  пользу  ограниченія  для  админнстраціи 
возможности  измѣнять  и  отмѣпять  своп  акты  говоритъ  требованіе 
устойчивости  правового  порядка,  то  аргументомъ  протпвъ  такого 
ограниченія  является  необходимость  для  нея  постоянно  пересматри- 
вать свои  постановленія  для  удовлетворенія  вѣчно  измѣняющимся 
потребностямъ  публичныхъ  службъ.  Вслѣдствіе  этого  наиболѣе 
пріемлемой  точкой  зрѣнія  въ  данномъ  вопросѣ  намъ  представляется 
ученіе  объ  ограниченной  матеріальной  сплѣ  адмпнистративнаго  акта 
(Ъевсіігапкі^е  ЛѴі(іеггиШс1ікеі1,  по  терминологіи  Кормача).  Руково- 
дящей идеей  этого  ученія  является  недопустимость  произвольнаго 
измѣненія  своихъ  актовъ  со  стороны  администраціи:  правящая  власть 
можетъ  брать  назадъ  свои  акты  лишь  въ  томъ  случаѣ,  когда  этого 
требуетъ  общественный  интересъ.  Возможно  большая  матеріальная 
сила  указуется  при  этомъ  для  такъ  называемыхъ  констнтутивныхъ 
актовъ,  создающихъ  для  гражданъ  публичныя  права.  Ближайшія 
указанія  на  предѣлы  правовой  связанности  правящей  власти  своими 
постановленіями  долженъ  дать  законъ^). 


1)  Когтапп,  Зузіет,  323  іі.  Опшсіги^е,  §  24.  Ріеіпег,  Іпзіііііііопеп,  8.  184— 
193.  ОПо  Мауег,  Вгоіі  асітіпізігаіі!  аііетапсі,  I,  147—148.  Его  же,  Ъш  Ьеііге 
ѵоп  сіег  таіегіеііеп  РесНІзкгаЙ  іп  Ѵегѵѵаііип^ззасііеп.  АгсН,  і".  о!^  РесНі:,  XXI, 
8.  1  Т^.  Вегпаііік,  НесЫзргесНип^  ішсі  таіегіеііе  РесЫзкгай,  \Ѵ.  1886.  Тегпег, 
Оаз  НесНІ8кгайргоЫет  іт  Ѵегѵѵа11іш§;8гес1і1е.  Ѵег\ѵ.  Агсіі.,  XIX,  128,  442;  XX, 
102  ^!.  ^ёге,  Соиг8  сіе  сігоіі:  риЫіс,  р.  86  и  сл.  А.  Евтихіевъ,  Законная  сила 
актовъ  адмииистраціи,  Любл.  1911. 
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Административный  актъ,  не  соотвѣтствующій  требованіямъ  права, 
будетъ  дефектнымъ,  несовершеннымъ  актомъ.  Ученіе  о  юридиче- 
скихъ  недостаткахъ,  поражающихъ  правовую  силу  акта,  плп  о  не- 
дѣйствительности  администратпвпаго  акта,  еще  недавно  предста- 
вляло, по  словашъ  Б ернагщика,  глухой  «дѣвственный  лѣсъ»  въ  области 
административнаго  права.  Въ  послѣднее  время,  благодаря  изслѣдо- 
вапіямъ  Вальтера  Еллипека  и  Кормана  въ  Германіп,  Альсиндора. 
Лхеза  и  др.  во  Франціи,  административисты  пробиваютъ  просѣки 
въ  эту  чащу,  систематизируя  обширный  административный  матеріалъ 
о  иослѣдствіяхъ,  который  влекутъ  за  собою  юридическіе  недостатки 
адмипистративныхъ  актовъ^).  По  свойству  названныхъ  недостатковъ, 
актъ  можетъ  быть  либо  совершенно  ничтожнымъ,  либо  устранимым!, 
въ  порядкѣ  обжалованія  или  ех  оШсіо.  Ничтожность  пмѣетъ  мѣсто 
въ  томъ  случаѣ,  когда  въ  волеизъявленіи  отсутствуютъ  существенные 
юрпдическіе  элементы  административнаго  акта.  Примѣромъ  можетъ 
служить  иредлол^еніе  вымогателя,  дѣйствующаго  подъ  видомъ  долж- 
ностного лица,  объ  уплатѣ  ему  денежнаго  взысканія;  распоряженіе 
относительно  несуществующаго  объекта;  выдача  паспортной  кшіжкп 
псустанов ленной  формы  и  т.  и.  Ничтожный  актъ  юридически  недѣй- 
ствителенъ  съ  самаго  начала:  въ  случаѣ  ничтожности  никакого  адми- 
нистративнаго акта  въ  сущности  не  возникаетъ.  Поэтому  ничтожпый 
актъ  не  нуждается  ни  въ  какой  отмѣнѣ  и  не  подлежитъ  никакому 
исправлеиію.  Въ  тѣхъ  случаяхъ,  когда  юридическая  несостоятель- 
ность акта  не  является  очевидной,  когда  точное  установленіе  пед(»- 
статковъ  акта,  поражающихъ  его  правовую  силу,  требуетъ  извѣстнаго 
изслѣдованія,  административный  актъ  почитается  вознпкшпмъ  и  дѣй- 
ствительпымъ  впредь  до  его  отмѣны  въ  порядкѣ  обжа  лова  нія  пли 
по  почину  самой  адмииистраціи.  Въ  такихъ  случаяхъ  говорятъ  объ 
опровержимости  или  устранимости  запятнаннаго  юридическими  не- 
достатками акта.  Опровержимость  и  устранимость  акта  пграютъ  въ 
публичномъ  правѣ  несравненно  большую  роль,  нежели  его  ничтож- 
ность. Устойчивости  правового  порядка  грозила  бы  большая  опас- 
ность, если  бы  каждому  учрежденію  п  гражданину  была  предоста- 
влена возможность  считать  иичтожиымъ,  какъ  бы  несуществующимъ, 
любой  актъ,  въ  дѣйствительности,  безпорочности  котораго  у  ипхъ 
можетъ  возникнуть  то  или  другое  сомиѣніе.  Вслѣдствіе  этого  съ  ак- 


1)  М/.]еІІіпек,  Оег  ІеИІегІіайе  81аа1:5ак1:  ипсі  зеіпе  \Ѵігкип§еп,  III— VI. 
Когтапп,  8у8Іет,  8.  203—415.  Его  же,  Огипсіги^е,  §  23.  Ркіпег,  Іпзііиіііопеп, 
8.  194 — 199.  Аісіпйог,  Еззаі  сіЧше  іНёогіе  сіез  пиііііёз  еп  сігоіі:  ас1тіпі8Іга1і(,  Р. 
1912.  ]ёге,  Соигз  сіе  сігоіі:  риЫіс,  сіі.  V.  Обстоятельное  изложеніе  французскнхъ 
теорій  даетъ  В.  Н.  Дурденевскій  въ  статьѣ:  «Теорія  недѣнствительности  админнстра- 
тивныхъ  актовъ  во  Фіэанціи»,  «Юрид.  Зап.»,  кн.  1  за  1914  г. 
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тами,  исходящими  отъ  государственныхъ  учрежденій,  соединяется, 
по  общему  правилу,  извѣстная  презумпція  ихъ  правомѣрности.  Такимъ 
образомъ,  для  лпшенія  несовершепнаго  акта  юридической  силы  въ 
большинствѣ  случаевъ  требуется  особое  постановлепіе  компетентнаго 
учреждепія,  констатирующее  недѣиствительность  дефектнаго  акта. 

4.  Въ  русскомъ  административномъ  правѣ  ученія  о  правомѣр- 
ности  адмииистративнаго  акта,  его  законной  силѣ  и  о  видахъ  и  по- 
слѣдствіяхъ  его  недѣйствительности  остаются  почти  совершенно  не- 
разработанными/ГОсновные  Законы  23-го  апрѣля  подчиняютъ  адми- 
нистративные акты  закону  на  такихъ  же  основаніяхъ,  какъ  и  указы. 
Согласно  ст.  122,  «распоряженія,  издаваемый  Совѣтомъ  Министровъ, 
Министрами  и  Главноуправляющими  отдѣльными  частями,  а  также 
другими,  на  то  закономъ  уполномоченными,  устаповленіямн»,  наравнѣ 
съ  обязательными  ностановленіями  и  пнструкціями ,  «не  должны 
противорѣчить  законамъ».  Такимъ  образомъ,  наши  Основные  Законы 
требуютъ,  съ  одной  стороны,  чтобы  административный  актъ  исходилъ 
отъ  компетентнаго  на  его  совершеніе  учрежденія,  и  съ  другой,  чтобы 
названный  актъ  соотвѣтствовалъ  закону  п  по  своему  содерж:анію. 
По  учрежденію  Министерствъ,  «сила  всѣхъ  иредппсаній  (министра) 
органичивается  тѣмъ  кругомъ  дѣлъ,  который  установленъ  для  каж- 
даго  Министерства»  (ст.  194).  Далѣе,  «иредписанія  Министровъ  только 
тогда  признаются  дѣйствительными,  когда  имѣютъ  оші  установлен- 
ную форму»  (ст.  193).  Но  въ  «постановленіп  чрезвычайныхъ  и  настоя- 
тельныхъ  мѣръ,  повелѣнія,  Мннистромъ  Внутренннхъ  Дѣлъ  подпп- 
санныя,  исполняются  безирекословно,  хотя  бы  и  ие  имѣли  они  оире- 
дѣ ленной  формы»  (ст.  315).  Цѣлый  рядъ  старпиныхъ  постанов леній. 
касающихся  порядка  совершенія  и  формы  администратнвнаго  акта, 
даетъ  Общее  Учрежденіе  Губернское.  Рѣшеніе  губернскихъ,  уѣздныхъ 
и  городскихъ  ирисутствеииыхъ  мѣстъ  «признается  дѣйствительнымъ, 
когда  участвовали  въ  ономъ  не  менѣе  трехъ  членовъ»  (ст.  118).  Дан- 
ныя  рѣшенія  (резолюцін)  отмѣчаются  однимъ  изъ  членовъ  собственно- 
ручно. Рѣшеніе  записывается  въ  журналъ,  а  на  основаніи  журнала, 
подписаинаго  присутствующими,  составляется  по  каждому  дѣлу  (за 
исключеніемъ  справокъ  н  иапомпнаній)  отдѣльный  протоколъ,  име- 
нуемый приговоромъ  или  рѣшительнымъ  опредѣленіемъ.  При  со- 
ставлеиіи  приговора  рѣшеніе  подкрѣплястся  пзложеніемъ  обстоя- 
тельствъ  дѣла  н  ссылкою  на  подлежащіе  законы  (ст.  119 — 125). 

Наше  законодательство  ставитъ  прпнщшъ  устойчивости  адмп- 
нистративныхъ  актовъ  весьма  категорично.  Но  ст.  174  Общ.  Учр.  Губ., 
«присутственнымъ  мѣстамъ,  за  исключеніемъ  случаевъ,  точно  ука- 
занныхъ  въ  законѣ,  запрещается  перевершнвать  собственпыя  свои 
рѣшенія,  а  также  отмѣнять  рѣшенія  другихъ  мѣстъ,  имъ  равныхъ 
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ііліі  іімъ  не  подчіінеііііыхъ»  (ст.  174,  см.  также  ст.  127).  Въ  част- 
ности «вошедшее  въ  законную  силу  постановленіе  Губернскаго 
Правленія  ни  самимъ  имъ,  ни  другимъ  какимъ-либо  лицомъ  или 
мѣстомъ,  кромѣ  Имиераторскаго  Величества  и  Правительствующаго 
Сената,  измѣнено  или  отмѣнено  быть  не  можетъ»  (ст.  514).  Эта  статья 
не  ирепятствуетъ  Губернскому  Правленію  дѣлать  «послѣдовательныя 
по  дѣлу  распоряженія»  въ  соотвѣтствіи  съ  перемѣной  обстоятельствъ: 
«сюда  ирииадлежитъ,  напримѣръ,  увольненіе  или  неремѣщеніе  чи- 
новника, онредѣленнаго  самимъ  Правленіемъ;  перемѣна  въ  размѣшеніи 
войскъ,  но  измѣнившимся  обстоятельствамъ;  возобновленіе  произ- 
водства дѣла,  конченнаго  постанов леиіемъ  Правленія,  но  вновь  воз- 
никшаго  по  какимъ-либо  новымъ  случайностямъ  и  тому  подобное» 
{ст.  516).  «Отмѣною  или  измѣненіемъ  постановленія  Губернскаго 
Правленія  не  почитается  также,  когда  Правленіе,  сдѣлавъ  распоря- 
женіе  объ  исиолнеиіи  требованія  зысшаго  лица  или  мѣста,  отмѣнитъ 
или  измѣнитъ  сіе  распоряженіе  вслѣдствіе  новаго  требованія  по 
тому  же  предмету»  (ст.  517). 

Согласно  неоднократнымъ  разъяснепіямъ  Сената,  земскія  со- 
бранія  и  городскія  думы  не  принадлежать  къ  числу  учрежденій, 
коимъ  воспрещено  неревершеніе  своихъ  постановленійі).  Исключеніе 
представляютъ  лишь  тѣ  случаи,  когда  общественное  уиравленіо 
заключило  въ  установленномъ  порядкѣ  съ  частными  лицами  обяза- 
тельства или  акты  укрѣиленія  на  недвижимыя  имущества^). 

Что  касается  вопроса  о  педѣйствительиости  адмннистративныхъ 
актовъ,  то  какихъ-либо  общихъ  постанов леніп  по  этому  предмету, 
которыя  могли  бы  служить  руководящими  указаніямп  для  практики, 
наше  законодательство  совсѣмъ  пе  даетъз)Л 


Развитіе  затронутыхъ  пнстптутовъ  адмпнистративнаго  права  на- 
ходится въ  тѣснѣйшей  связи  съ  образованіемъ  административной 
юстпціп.  При  отсутствіи  правильно  фупкціонирующей  адмпнпстра- 
тивной  юстиціп  требованія  о  закономѣрностп  адмпнпстративнаго 
акта,  —  какъ  бы  шпроко  они  ни  были  формулированы  въ  законѣ,  — 
не  обладаютъ  жизненной  силою  устоевъ  правового  порядка.  При  от- 


1)  Указъ  Сената  3  марта  1900  г.,  №  2375;  27  іюня  1901  г.,  №  6089,  29  сент. 
1898  г.,  №  7245  и  др.  См.  Мышь,  Положеніе  о  земскихъ  учрежденіяхъ,  разъясненія 
къ  ст.  78,  и  Гор.  Полож.,  разъясненія  къ  ст.  75. 

*^)  Опредѣленіе  Сената  14  янв.  1897  г.,  №  114  (у  Мыша,  Гор.  Полож.,  къ 
ст.  75). 

Общ.  Учр.  Губ.  особое  вниманіе  удѣляетъ  противнымъ  законамъ  и  поста- 
новленіямъ  общественныхъ  и  сословныхъ  собраній:  означенныя  постановленія, 
«какъ  недѣйствительныя»,  не  подлежатъ  «ни  исполненію,  ни  дальнѣГішему  про- 
изводству» (ст.  192  и  193). 
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сутствіи  независимой  іорпсдикціи  между  правящею  властью  и  гра- 
жданами правила  о  законной  силѣ  и  о  недѣйствительностп  незакон- 
ныхъ  актовъ,  если  они  и  встрѣчаются  въ  кодексѣ,  не  могутъ  соста- 
вить существенной  гарантіи  публичныхъ  правъ  граяданина. 


§  23.  Виды  административныхъ  актовъ. 

0.  ^еШпек,  8у8Іет,  8.  193—212.  Когтапп,  Зузіеш,  8.  28—44,  49—134. 
Огипсіги^е,  §§  19  и  26.  Ркіпег,  Іпзіііиііопеп,  8.  175  іі,  199—204.  ІаЬапй,  81ааІ5- 
гесЫ  сі.  О.  Н.,  §  45.  О.  Мауег,  2иг  ЬеНге  ѵот  бНепШсНгесЫНсЬеп  Ѵегіга^.  Агсіі. 

б«.  Н.,  Всі.  III  (1888),  8.1-86.  Дюги,  Конституціонное  право,  301—322. 
Тгаііё,  р.  233— 245.  ^ёге,  Ргіпсірез,  59—64.  Соиг8,  сіі.  III.  Іаіепіеге,  Тгаііё  I. 
Наигіои,  ^а  ^езиоп  асітіпізігаііѵе,  1899.  Его  же,  Ргёсіз,  разныхъ  изд.  ВегИгё- 
Іету,  Тгаііё,  р.  18  и  др.  Могеаи,  Мапиеі,  р.  133 — 136.  С.  Покровскій,  Государ- 
ственный Совѣтъ  во  Франціи,  235—289. 

Въ  основу  классификаціи  административныхъ  актовъ  можно 
класть  различія,  связанныя  съ  призванными  къ  ихъ  совершенно 
лицами,  съ  формою  акта  и,  наконецъ,  съ  его  содержаніемъ. 

1.  РІмѣя  въ  виду  первый  изъ  этихъ  моментовъ,  различаюсь 
односторонніе  и  договорные  административные  акты. 
Односторонній  актъ  возникаетъ  по  волѣ  одного  лица,  договорный 
требуетъ  для  своего  возникновенія  соотвѣтствія  воли  двухъ  или 
нѣсколькихъ  лицъ.  Односторонній  административный  актъ  назы- 
ваютъ  административнымъ  распорял^еніемъ  (Л^егШ^-ині^) 
или  а  к  т  о  м  ъ  в  л  а  с  т  и  (асѣе  (і'аиѣогі1ё).  Въ  противоположность 
гражданскому  праву,  гдѣ  договорный  сдѣлкп  преобладаютъ  надъ 
односторонними,  въ  публичномъ  правѣ  актъ  власти  занимаетъ  первое 
мѣсто  среди  административныхъ  актовъ.  Законъ  надѣляетъ  доля^- 
ностное  лицо,  призванное  къ  осуществленію  публичныхъ  функцій, 
такой  степенью  власти,  прп  которой  юридическая  сила  его  право- 
мѣрныхъ  волеизъявленій  не  зависитъ,  но  общему  правилу,  отъ  со- 
гласія  гражданъ.  Традиціопное  представленіе  объ  ітрегіпт'ѣ  единой 
государственной  власти,  будто  бы  проявляющейся  въ  каждомъ  пу- 
блично-правовомъ  актѣ,  заставляло  видѣть  въ  одностороннемъ  адми- 
нистративномъ  распоряженіи  типическую  форму  административпаго 
акта,  которая  одна  только  и  можетъ  соотвѣтствовать  истинному  ха- 
рактеру государственнаго  властвованія.  Но  по  мѣрѣ  того,  какъ  идея 
властвующаго  государства  уступаетъ  мѣсто  представленію  о  взаимно 
зависимыхъ  людяхъ,  договорный  актъ  становится  принципіальио 
столь  же  возможною  формою  административпаго  акта,  какъ  и  одно- 
стороннее волеизъявленіе  должностного  лица. 
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Новѣйшая  публицистическая  литература  начпнаетъ  посвящать 
договорнымъ  актамъ  въ  административномъ  правѣ  все  большее  вни- 
маніе.  Въ  настоящее  время  возможность  административныхъ  актовъ 
договорнаго  характера,  вообще  говоря,  не  оспаривается.  Центръ 
тяжести  разногласія  переносится  на  вопросъ  о  томъ,  въ  какой  мѣрѣ 
понятіе  о  договорѣ  можетъ  найти  свое  примѣненіе  въ  администра- 
тивномъ правѣ.  Различнымъ  образомъ  рѣшается  вопросъ  о  возмож- 
ности договорныхъ  актовъ  между  административными  учрежденіями 
и  гражданами,  съ  одной  стороны,  и  между  одними  учрежденіямп  или 
самими  гралсданами,  съ  другой.  Возможность  публично-правовыхъ 
договоровъ  между  разными  учрежденіями  или  между  гражданами 
обыкновенно  такъ  или  иначе  признается.  Примѣры  такихъ  догово- 
ровъ: соглашенія  больничныхъ  кассъ  съ  городскими  и  земскими 
общественными  управленіями  объ  обезнеченіи  участнпкамъ  кассъ 
больничиаго  лѣчеиія,  договоръ  о  наймѣ  фабричныхъ  рабочихъ,  по- 
скольку онъ  нормируется  адмииистративнымъ  правомъ  и  т.  п. 

Что  же  касается  договорныхъ  отношепій  публичнаго  характера 
между  должностными  лицами  и  гражданами,  то  одни  публицисты, 
напр.,  Кормапъ,  совершенно  отрпцаютъ  ихъ  возможность.  Они  ис- 
ходятъ  изъ  той,  по  существу  вполнѣ  правильной,  мысли,  что  договоръ, 
по  своей  природѣ  требуетъ  не  чисто  внѣшняго  совпаденія  воли  запи- 
тересованныхъ  лицъ,  но  соотвѣтствія  юридически  равноцѣнныхъ  воле- 
изъявленій.  Юридическая  равноцѣнность  воли  участниковъ  —  суще- 
ственный признакъ  договора.  Но  такой  равноцѣнности  воли  не  можетъ 
быть  въ  отношеніяхъ  между  государствомъ  —  носителемъ  ітрегіит'а 
и  подданнымъ.  Тамъ,  гдѣ  хотятъ  видѣть  договоръ  публичнаго  права 
между  государствомъ  и  подданнымъ,  на  самомъ  дѣлѣ  пмѣется  или 
договоръ  частнаго  нрава  (ср.  сдѣлки  казны  съ  частными  лицами)  или 
административное  расноряженіе,  отличающееся  въ  данныхъ  случаяхъ 
лишь  тѣмъ,  что  въ  его  составъ  входитъ,  въ  качествѣ  соп(ііѣіо  іигі^, 
согласіе  подлежащаго  граждаиина.  Такъ,  актъ  иазначенія  должност- 
ного лица  иредставляетъ  собою  не  какой-либо  договоръ  между  на- 
зиачаемымъ  и  государствомъ,  а  односторонній  актъ  власти,  лишь 
осложненный  въ  своемъ  составѣ  требованіемъ  согласія  со  стороны 
назиачаемаго  і).  . 

Болѣе  правильной  намъ  представляется  точка  зрѣнія  тѣхъ  пу- 
блицистовъ,  которые  допускаютъ  возможность  договоровъ  публичнаго 
права  и  между  должностными  и  частными  лицами.  Къ  числу  такихъ 
публицистовъ  принадлежатъ:  Дюггі,  Жезъ,  Флейнеръ,  Георгъ  Еллинекъ 
и  др.  Въ  нравовомъ  государствѣ  законъ  связываетъ  не  только  под- 


1)  Когтапп,  Зузіет,  8.  29  іі. 
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властныхъ,  но  и  властвующихъ.  Равноцѣнность  должностныхъ  лицъ 
и  гражданъ,  какъ  субъектовъ  публичныхъ  обязанностей  и  правъ,  — 
коренное  условіе  возможности  самого  административнаго  права: 
это  —  основная  предпосылка  для  его  возникновенія  и  развитія. 
Сторонники  оспариваемаго  мнѣнія  нризнаютъ,  что  правите льствен- 
ныя  учрежденія  могутъ  вступать  съ  частными  лицами  въ  сдѣлки 
гражданско-правового  характера:  частное  лицо  можетъ  быть  подряд- 
чикомъ  или  поставщикомъ  казны  и  т.  д.  Такимъ  образомъ,  воля  част- 
наго  лица,  какъ  контрагента  казны,  признается  равноцѣнной  волѣ 
государственнаго  учрежденія.  Мы  не  можемъ,  однако,  допустить, 
будто  административный  мѣста  и  лица  не  дѣйствуютъ  въ  данномъ 
случаѣ  «въ  качествѣ  представителей  власти  государственной»:  въ 
чемъ  бы  ни  проявлялась  ихъ  дѣятельность  въ  прсдѣлахъ  ихъ  законной 
компетенціи,  она  всегда  остается  осуществленіемъ  функцій  государ- 
ственнаго управ ленія.  Вудутъ  ли  это  сдѣлки  по  имуществу  или  акты, 
видоизмѣняющіе  личное  положеніе  гражданъ,  они  неизмѣнно  сохра- 
няютъ  въ  служебной  дѣятельности  должностного  лица  свой  публич- 
ный характеръ  и,  вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  свойство  актовъ  государственнаго 
управленія.  Такимъ  образомъ,  сдѣлки  казны  съ  частными  лицами 
подтверждаютъ,  что  договорный  отношенія  между  властью  и  гражда- 
нами въ  современномъ  правѣ  не  только  вполнѣ  возможны,  но  и  дѣи- 
ствительно  занимаютъ  въ  немъ  болѣе  или  менѣе  значительное  мѣсто. 

Къ  опредѣленію  вида  административнаго  акта  на  практикѣ  слѣ- 
дуетъ,  впрочемъ,  подходить  съ  большой  осторожностью.  Какъ  спра- 
ведливо указываютъ  и  сторонники  и  противники  примѣненія  къ 
административному  праву  понятія  о  договорѣ,  съ  договорными  ак- 
тами не  надо  смѣшивать  такихъ  одностороннихъ  актовъ,  которые 
совершаются  административными  лицами  по  просьбѣ  или  сь  согласія 
частнаго  лица.  О  договорѣ  нельзя  говорить  въ  томъ  случаѣ,  когда 
воля  администраціи  подавляетъ  въ  данномъ  актѣ  волю  частнаго  лица. 
Просьба  или  согласіе  частнаго  лица,  требующіяся  для  назначенія 
его  на  должность,  не  сдѣлаютъ  изъ  соотвѣтственнаго  администра- 
тивнаго акта  о  назначеніи  какого-либо  договора,  если  по  существую- 
щему укладу  служебное  положепіе  должностного  лпца  остается  въ 
зависимости  отъ  усмотрѣнія  его  начальства.  Характерный  черты 
публично-правового  договора  выступаютъ  въ  этомъ  актѣ  лишь  при 
наличности  такой  юридической  регламентаціп  положенія  служащихъ, 
когда  послѣдніе  не  могутъ  быть  переведены  изъ  одной  мѣстности  въ 
другую  безъ  своего  согласія  и  уволены  безъ  прошенія  и  когда  самое 
движепіе  по  слул^бѣ  ставится  въ  зависимость  отъ  опредѣленныхъ 
условій  выслуги  и  пр. 

Въ  оцѣнкѣ  общсствепнаго  значенія  договорнаго  начала  въ  адмн- 
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нистративномъ  правѣ  мы  встрѣчаемъ  такое  же  разнорѣчіе  мнѣній, 
какъ  п  въ  вопросѣ  о  прпнципіальной  возможности  договора  между 
правящею  властью  п  гражданами.  Одни  публицисты  смотрятъ  на 
публично-правовой  договоръ,  какъ  на  историческій  пережитокъ  фео- 
дальнаго  происхожденія.  Онъ  утрачиваетъ  свое  значеніе  и  смыслъ 
въ  современномъ  государствѣ,  гдѣ  власть  настолько  сильна,  что 
можетъ  осуществлять  свои  цѣли  путемъ  одностороннихъ  волеизъявле- 
ній.  Какъ  орудіе  публичной  дѣятельности,  административное  распо- 
ряженіе  гораздо  цѣлесообразнѣе  договора.  Являясь  одностороннимъ 
волеизъявленіемъ  власти,  оно  молсетъ  быть  видоизмѣнено  или  отмѣ- 
нено  въ  любой  моментъ,  какъ  этого  потребу етъ  общественный  интересъ. 
Нанротивъ,  договоръ  будетъ  связывать  власть  и  въ  томъ  случаѣ, 
когда,  съ  измѣненіемъ  въ  условіяхъ  жизнп,  содержаніе  его  совсѣмъ 
перестанетъ  отвѣчать  вызвавшимъ  его  въ  свое  время  публичнымъ  ин- 
тересамъ.  Къ  тому  же,  договоръ  въ  админпстративномъ  правѣ  пред- 
ставляетъ  опасность  для  юридическаго  равенства  гражданъ:  такъ  какъ 
онъ  заключается  обыкновенно  на  основаніи  взапмныхъ  предложеній 
и  уступокъ  сторонъ,  то  вслѣдствіе  этого  даетъ  правящей  власти  случай 
для  однихъ  изъ  своихъ  контрагентовъ  создавать  лучшее  иоложеніе, 
чѣмъ  для  другихъ:  доказательствомъ  можетъ  служпть  практика  вы- 
дачи концессій  ^). 

Въ  иротивовѣсъ  приведеннымъ  доводамъ,  въ  пользу  дого- 
ворнаго  начала  въ  публнчномъ  правѣ  выставляются  слѣдующія  со- 
ображенія.  Если  публично-правовой  договоръ  коренится  въ  условіяхъ 
феодализма,  то  господство  односторонней  административной  воли  — 
прямое  наслѣдіе  абсолютизма.  Съ  развитіемъ  политическаго  само- 
сознанія  индивида,  съ  гигаптскимъ  ростомъ  свободныхъ  ассоціацій 
гражданъ,  такого  рода  властвованіе  въ  современномъ  государствѣ 
постепенно  теряетъ  подъ  собою  почву.  Яркимъ  подтверя^деніемъ  этой 
мысли  можетъ  служить  отношеніе  къ  этому  властвованію  со  стороны 
синдикализма,  на  который  врядъ  ли  можно  смотрѣть  какъ  на  мѣстное 
или  скоропреходящее  явленіе.  Для  функціоннрованія  публичныхъ 
службъ,  вырастающихъ  въ  современномъ  государствѣ  до  грандіоз- 
ныхъ  размѣровъ,  нужна  цѣлая  армія  служащихъ:  подобно  обыкпо- 
веннымъ  рабочимъ,  послѣдніе  все  болѣе  проникаются  сознаніемъ 
общности  своихъ  жизненныхъ  и  профессіональныхъ  интересовъ; 
такъ  же,  какъ  и  обыкновенные  рабочіе,  они  уясняютъ  зпачоніе  н 
силу  своей  силоченности,  организованности.  Чтобы  согласовать  трс- 
бованія  этого  класса  служащихъ  съ  общественными  интересами, 
безъ  договорнаго  .начала  не  обойтись. 


1)  Ср.  Ріеіпег,  Іпзіііиііопеп,  8.  203—204. 
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Неудобства,  связанныя  съ  трудностью  расторженія  договора, 
ногутъ  быть  въ  большей  или  меньшей  степени  ослаблены  благодаря 
извѣстной  предусмотрительности  и  осторожности  при  заключеніи 
договора.  Что  же  касается  правового  равенства,  то  его  гарантіямн 
для  лицъ,  желающихъ  вступить  въ  договорныя  отношенія  съ  адми- 
нистративнымъ  учрежденіемъ,  могутъ  служить  такія  спеціальныя 
мѣры,  какъ  торги  при  подрядахъ  или  конку рсъ  кандидатовъ  при 
опредѣленіи  на  службу.  Къ  тому  же,  слѣдуетъ  имѣть  въ  виду,  что 
для  начала  правового  равенства  договоръ  могъ  бы  представить  боль- 
шую опасность  лишь  въ  томъ  случаѣ,  если  бы  администраціи  прихо- 
дилось съ  канідымъ  изъ  своихъ  контрагентовъ  особо  устанавливать 
все  содержаніе  сдѣлки.  На  самомъ  дѣлѣ  административныя  учрежденія 
такъ  же,  какъ  и  крупный  частныя  предиріятія,  имѣютъ  возможность 
напередъ  опредѣлить  во  всѣхъ  подробностяхъ  условія  вредно лагае- 
мыхъ  договоровъ. 

Договоръ  между  административными  и  частными  лицами  пред- 
ставляетъ  собою  извѣстный  компромиссъ  между  публичнымъ  инте- 
ресомъ  государственнаго  управленін  и  частными  интересами  его  контр- 
агентовъ. Вслѣдствіе  этого  мы  не  можемъ  видѣть  въ  договорѣ  какой- 
либо  совершенной  формы  всецѣло  публичнаго  по  своей  идеѣ  адми- 
нпстративнаго  акта.  Но  надо  согласиться^  что  и  одностороннее 
административное  распоряженіе ,  основанное  на  игнорированіи  или 
подавленіи  воли  частныхъ  лицъ,  также  далеко  отъ  совершенства. 
Нѣтъ  основаній  предполагать,  чтобы  публично-правовыя  отношенія 
въ  современномъ  государствѣ  можно  было  построить  исключительно 
на  началѣ  одностороиняго  властвованія  и  тѣмъ  болѣе  на  одномъ 
договорномъ  началѣ.  Одностороннее  властвованіе  сохраняетъ  твердую 
почву  въ  осуществленіи  такихъ  нубличныхъ  задачъ,  какъ  добываніе 
денежныхъ  средствъ  (налоги),  какъ  охрана  безопасности  и  частью  на- 
роднаго  здравія  (полпція  безопасности  и  санитарная  полиція).  На- 
противъ,  въ  дѣлѣ  полученія  отъ  частныхъ  лицъ  необходимыхъ  для 
внутренняго  управленія  вещей  и  услугъ  (казенные  подряды),  въ  дѣлѣ 
комплектованія  состава  служащихъ,  а  также  въ  разнообразной  дѣя- 
тельности  по  содѣйствію  условіямъ  духовиаго  развитія  и  экономи- 
ческаго  благосостоянія  нассленія,  большая  роль  либо  ул^е  принадле- 
житъ  договору,  либо  имъ  завоевывается.  Необходимо,  впрочемъ, 
замѣтнть,  что  ни  въ  одной  административной  оперсіціи  договоръ  не 
вытѣсняетъ  совершенно  одностороиняго  акта  власти:  преяда,  чѣмт. 
заключить  тотъ  или  иной  контрактъ,  админпстрація  одностороннимъ, 
волеизъявлепіемъ  вырал^аетъ  свою  рѣшимость  вступить,  на  предма- 
мѣченныхъ  условіяхъ,  въ  соотвѣтственный  договоръ.  Вслѣдствіе  этого 
создается  возможность  смотрѣть  па  договоръ  публичнаго  права,  какъ 
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на  двусторонній  актъ  исполненія  предшествующаго  ему  односторон- 
няго  акта  власти  ^). 

Возлѣ  договора  новѣйшая  нѣмецкая  литература  выдвигаетъ  въ 
публичномъ  правѣ  особую  категорію  «с  о  г  л  а  ш  е  и  і  й»  (ѴегеіпЪа- 
гип^).  Въ  договорѣ  контрагенты  условливаются  о  взаимныхъ  услу- 
1'ахъ  (Ъеізѣип^еп),  —  о  томъ,  что  одна  сторона  имѣетъ  получить  и 
доставить  другой  сторонѣ.  Если  договоръ,  такимъ  образомъ,  всегда 
осуществляетъ  нѣкоторую  распредѣлительную  функцію  въ  отношеніи 
самихъ  контрагентовъ,  то  соглашеніе  (въ  спеціальномъ  его  значенін) 
выполняетъ  конститутивную  функцію  въ  отношеніи  къ  третьимъ  ли- 
цамъ:  оно  опредѣляетъ  ихъ  нрава  и  обязанности.  Наиболѣе  широко 
понятіемъ  соглашенія  пользуется  Георгъ  Еллгінекъ:  онъ  иодводитъ 
подъ  эту  категорію  не  только  всѣ  акты  административныхъ  и  су- 
дебныхъ  коллегій,  но  и  законы,  нредставляющіе  собой  въ  констпту- 
ціонной  монархіи  извѣстное  соглашеніе  между  обѣими  палатами  и 
короной  2).  Соглашеніемъ  съ  этой  точки  зрѣнія  будетъ  каждый  госу- 
дарственный актъ,  который  требу етъ  для  своей  силы  согласованной 
воли  нѣсколькихъ  лицъ  и  при  этомъ  лишенъ  распредѣлительнаго 
характера  договора. 

2.  Что  касается  классификаціи  административныхъ  актовъ  по  ихъ 
ф  о  р  м  ѣ,  то  иѣкоторые  публицисты,  напр.,  Моро,  предлагаютъ  раз- 
личать акты,  подчиненные  опредѣленнымъ  формамъ,  и  акты,  отъ  фор- 
мальныхъ  требованій  освобожденные  ^).  Врядъ  ли,  однако,  это 
различіе  можетъ  имѣть  иринисываемое  ему  руководящее  значеніе  для 
теоріи  административнаго  права.  Подчиненіе  законнымъ  формамъ 
является  однимъ  изъ  основныхъ  требованій,  предъявляемыхъ,  въ 
видахъ  укрѣпленія  правового  порядка,  къ  каждому  админпстратпв- 
ному  акту.  Вслѣдствіе  этого,  вмѣсто  того,  чтобы  различать  формальные 
и  неформальные  акты,  слѣдуетъ  говорить  скорѣе  о  томъ,  что  одни 
изъ  административныхъ  актовъ,  соотвѣтствующпхъ  общимъ  требова- 
ніямъ  правомѣрности,  подчинены  болѣе  строгимъ  и  стѣснптельнымъ 
формальнымъ  условіямъ,  другіе,  напротивъ,  въ  этомъ  отношеніи 
значительно  облегчены. 

Несравненно  болѣе  важное  значеніе  представляетъ  дѣленіе  адми- 
нистративныхъ актовъ  по  ихъ  содержанію.  Съ  матеріальной 
стороны  административные  акты  различаются  по  характеру  юрпди- 


1)  Ср.  проводимое  Оріу  различіе  между  рѣшеніемъ,  нсполнимы.мъ  властью 
администраціи,  (сіёсізіоп  ехёсиіоіге)  и  мѣрами  его  исполненія,  или  администра- 
тивной операціей).  Ргёсі8,  р.  420  и  др. 

2)  О.  ]е11іпек,  8у8Іет,  8.  194  іі. 

Могеаи,  Мапиеі,  р.  132.   Когтапп,  Зузіет,  8.  175  іі. 
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ческихъ  послѣдствій,  на  которыя  направлено  образующее  ихъ  со- 
держаніе  волеизъявленіе  должностного  лица.  Пользуясь  означеннымъ 
моментомъ  въ  цѣляхъ  классификаціи ,  мы  получаемъ  существенное 
углубленіе  теоріи  административнаго  акта. 

Наибольшаго  вниманія  по  своей  полнотѣ  и  стройности  заслужи- 
ваетъ  въ  этомъ  отношеніи  классификація,  предложенная  Корманомъ. 
Она  разсчитана  ближайшимъ  образомъ  на  административныя  распо- 
ряженія,  но,  въ  общемъ,  сохраняетъ  значеніе  и  для  договорныхъ 
актовъ.  Должностное  волеизъявленіе  въ  административномъ  актѣ 
разсчитано  на  установленіе,  измѣненіе  пли  прекращеніе  юрндиче- 
скихъ  отношеній.  На  этой  почвѣ  получается  дѣленіе  административ- 
ныхъ  распоряженій  на  правосозидающія,  иравоизмѣняющія  и  право- 
погашающія  распоряженія.  Двѣ  послѣднія  категоріи  существенно 
отличаются  отъ  первой  вслѣдствіе  того,  что  возможность  пзмѣненія 
или  отмѣны  ранѣе  издапныхъ  административныхъ  актовъ  подлежитъ, 
какъ  извѣстно,  ббльшимъ  или  меньшимъ  ограниченіямъ  (матеріаль- 
ная  законная  сила  акта).  Отдѣльныя  категоріи  административныхъ 
распоряженій  Корманъ  дѣлитъ  на  «лично-правовыя»  и  «вещно-право- 
выя».  Лично-иравовыя  распоряженія  могутъ  создавать  либо  обязан- 
ности и  повинности,  либо  права  (и  правовыя  способности),  либо  цѣлые 
комплексы  обязанностей  и  правъ.  Административныя  распоряженія, 
направленныя  на  установленіе  правъ,  обозначаются  понятіемъ  кон- 
ститутивныхъ  актовъ.  Отъ  правосозидающихъ  распоряженій  отдѣ- 
ляются,  въ  качествѣ  особой  категоріи,  «правоопредѣляющія  распо- 
ряженія»:  они  не  устанавливаютъ  какпхъ-либо  правоотношеній  вновь, 
но  лишь  констатируютъ,  удостовѣряютъ  наличность  существующихъ 
правоотношепій  или,  вообще,  юридическпхъ  фактовъ.  Всѣ  перечи- 
сленныя  распоряженія  имѣютъ  положительный  характеръ:  они  вводятъ 
тѣ  или  другіе  новые  элементы  въ  правовой  бытъ  страны.  Прямую 
ихъ  противоположность  составляютъ  «негативный  распоряженія»  — 
отказъ  административнаго  учрежденія  отъ  совершенія  нспрашиваемаго 
у  него  пололштельнаго  акта^). 

При  классификаціи  административныхъ  актовъ  особое  затруд- 
неніе  представляетъ  опредѣленіе  того  мѣста,  которое  должны  зани- 
мать въ  ихъ  системѣ  такого  рода  акты,  какъ  назначеніе  или  избрапіе 
должностного  лица,  натурализація  иностранца  и  т.  п.  Иногда  эти 
акты  относятъ  къ  числу  конститутивныхъ  актовъ,  иногда  ихъ  выдѣ- 
ляютъ  въ  спеціальную  категорію.  Съ  точки  зрѣнія  Еормана,  они  от- 
личаются отъ  обыкновенныхъ  конститутивныхъ  актовъ  тѣмъ,  что  ими 
создаются  не  отдѣльныя  права  или  обязанности,  но  цѣлыя  совокуп- 

1)  Когтапп,  8у8Іет,  8.  58—124.  Оптсігіі^е,  §  19. 
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ностп  правъ  и  обязанностей  ^).  Другую  —  и  весьма  орнганальную  — 
конструкцію  озпаченныхъ  актовъ  предлагаетъ  Гастонъ  Жезъ.  По  его 
мнѣнію,  актъ  избранія  или  назначенія  на  долл^ность,  въ  сущности, 
не  создаетъ  юридическаго  положенія,  въ  которое  становится  должност- 
ное лицо.  Это  ноложеніе  уже  существуетъ  въ  качествѣ  публичной 
функціи,  организованной  и  опредѣленной  законами  и  указами.  Актъ 
избранія  или  назначенія  является  не  болѣе,  какъ  лишь  у  с  л  о  - 
віемъ  примѣненія  къ  индивиду  соотвѣтствепнаго  легаль- 
наго  с  т  а  т  у  с  а,  въ  смыслѣ  нѣкотораго  «общаго  и  безличнаго  юри- 
дическаго иоложенія».  То  же  самое  относится  и  къ  натура лизаціи, 
къ  назначенію  опеки  и  пр.,  и  пр.  Такимъ  образомъ  получается,  по 
ученію  Жеза,  особая  разновидность  юридическихъ  актовъ  —  «акт  ы- 
у  с  л  о  в  і  я»  (асѣе8-соп(іі1;іоп8)  ^). 


§  24.  Административное  принужденіе. 

А.  М.  Кулишеръ,  Господство  права  и  административное  принужденіе. 
«Юрид.  Зап.»  1911,  вып.  I  (VII),  стран.  1 — 49.  ЬеиіНоІй,  Оеі!еп11ісІіе5  Іпіегеззе 
ипсі  Шепііісііе  К1а§е.  Аппаіеп  с1.  О.  Р.,  1884,  8.  427  П.  О.  Мауег,  Огоіі  асітіп. 
аііетапсі,  II,  §§  23,  32.  Ріеіпег,  Іпзііьиопеп,  §  13.  Когтапп,  ОгипсІ2и§е,  §  36. 
/?.  ТНота,  Оег  РоІігеіЬе^еЫ,  §  11.  Наигіои,  Ргёсі8,  р.  22 — 28.  Могеаи,  МапиеІ, 
р.  77 — 88.  Покровскій,  Государственный  Совѣтъ  во  Франціи,  стран.  290 — 309. 
Тарасовъ,  Лекціи,  II,  72 — 91.  В.  В.  Ивановскій,  Учебникъ  административнаго 
права,  §§  27,  28.   В.  Гессенъ,  Исключительное  положеніе,  1908,  гл.  1. 

1.  Требованія  администраціи,  ие  выполняемыя  гражданами  до- 
бровольно, подлежатъ  принудительному  осуществленію.  Возможность 
для  администраціи  прибѣгать  къ  принудительнымъ  мѣрамъ  по 
собственному  почину,  безъ  иредварительнаго  судебнаго  постановле- 
нія,  устанавливающаго  закопомѣрность  даннаго  требованія,  назы- 
вается административнымъ  иринужденіемъ  (Ѵег\ѵаиип^82лѵапд).  Въ 
правѣ  адмипистративнаго  прииужденія  правящая  власть  по.іучаетъ, 
такимъ  образомъ,  особую  привилегію  прямого  исполиенія  своихъ 
актовъ  (ас1;іоп  (іігесѣе)  ^).  Эта  прнвилегія  является  главною  со- 
ставною частью  административной  прерогативы,  въ  смыслѣ  такпхъ 
преимуществъ,  которыя  создаютъ  для  правящихъ  господствующее, 
привилегированное  положеніе  при  осуществлепін  ими  служебныхъ 
правъ 

Административное  нринужденіе,  допускаемое  внѣ  случаевъ  крайней 
необходимости,  несовмѣстимо  съ  послѣдовательнымъ  осуществлепі(^мъ 

1)  Когтапп,  Зузіет,  8.  104  II. 

^ёге,  Соигз  сіе  сігоіі:  риЫіс,  р.  28 — 31. 
Нашіои,  Ргёсі8  сіе  сігоіі;  ас1тіпІ5І:гаІіІ,  р.  23. 
Могеаи,  Мапиеі,  р.  77  и  сл. 
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правового  начала  въ  отношеніяхъ  между  должностными  лицами  и  гра- 
жданами. Судебная  провѣрка  основательности  административнаго 
акта,  слѣдующая  послѣ  иримѣненія  принужденія,  въ  значительной 
мѣрѣ  утрачиваетъ  свое  гарантирующее  значеніе.  Отмѣна  судомъ  не- 
правомѣрнаго  акта,  уже  ириведеннаго  администраціей  въ  исиолненіе, 
не  въ  силахъ  устранить  нанесеннаго  человѣку  мѣрами  ирииужденія 
вреда  и  ущерба.  Юрисдикція,  образующая,  вмѣстѣ  съ  нормативными 
и  административными  актами,  необходимое  условіе  для  господства 
права,  должна,  по  общему  правилу,  предшествовать  принужденію, 
а  не  слѣдовать  за  нимъ.  Завиднымъ  въ  этомъ  отношеніи  образцомъ 
для  административнаго  права  можетъ  служить  гражданское  право, 
для  котораго  порядокъ  административнаго  принужденія  наноминаетъ 
собою  развѣ  лишь  далекіе,  давно  пережитые  пути  самоуправнаго 
осуществленія  частными  лицами  своихъ  правопритязаній  ^). 

2.  Сперва  судъ  —  потомъ  принужденіе:  это  иолоЖеніе  не  является 
и  въ  области  публичнаго  права  какой-либо  утопіей,  основанной  на 
чрезмѣрномъ  расширеніи  идеи  правового  государства.  Если  админи- 
стративпое  припужденіе  до  сихъ  иоръ  госиодствуетъ  на  евроиейскомъ 
континентѣ,  то  въ  Англіи  и  въ  Соединенныхъ  Штатахъ  преобладаетъ 
именно  судебный  способъ  принужденія.  Сущность  этого  порядка 
состоитъ  въ  томъ,  что  администрація  для  принудительпаго  осуще- 
ствленія  своихъ  расиоряженій  должна  предварительно  обращаться 
къ  суду.  Иски  администраціи  о  понужденіи  гражданина  къ  исиол- 
ненію  публичной  обязанности  въ  Англіи  относятся,  но  преимуществу, 
къ  вѣдомству  мировыхъ  судей  ^).  Въ  большинствѣ  случаевъ  разбира- 
тельство по  этимъ  искамъ  у  мировыхъ  судей  носитъ  характеръ  со- 
кращеннаго  состязательнаго  процесса  (зиттагу  .іпгісіісііоп).  Дѣла 
о  принужденіи  асі  іасіеп(іиш  ѵеі  отШеисіит,  т.  е.  объ  исполненіи 
требуемаго  закономъ  дѣйствія  или  о  прекращеніи  иезаконнаго  со- 
стоянія,  производятся  съ  вызовомъ  отвѣтчика,  который  въ  пранѣ 
представить  своихъ  свидѣтелей;  по  разсмотрѣніи  всѣхъ  относящихся 
къ  дѣлу  воиросовъ  факта  и  права,  судъ  либо  отклоняетъ  л^алобу 
администраціи  либо,  признавъ  ея  требовапіе  уважите льнымъ,  даетъ 
отвѣтчику  ириказъ  (бгсіег)  исиолнить  требуемое  дѣйствіе.  За  промед- 
леніе  въ  исиолненіи  приказа  налагается  денежный  штрафъ  не  свыше 
10  руб.  (1  ф.  ст.)  за  калщый  день  и  200  руб.  въ  общей  суммѣ,  причемъ 


1)  См.  поучительныя  сопоставленія  изъ  древиѣйшаго  римскаго  процесса 
въ  прекрасной  статьѣ  А.  М.  Ну  литера,  указанной  подъ  загол.,  стран.  3 — б. 

2)  Къ  компетенціи  верховнаго  суда  (въ  первой  инстанціи)  относятся  дѣла 
о  взысканіи  государственныхъ  налоговъ  въ  тѣсномъ  смыслѣ  (въ  отлнчіе  отъ  мѣст- 
наго  и  спеціальнаго  обложенія),  дѣла  объ  устраненіи  обіцественпо-вреднаго  со- 
стоянія  (риЫіс  пиізапсе)  и  нѣк.  др. 
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этотъ  штрафъ  взыскивается  посредствомъ  продажи  имущества  отвѣт- 
чика  по  исполнительному  листу,  на  общемъ  основаніи,  или  слѣдуетъ 
заключеніе  отвѣтчика  въ  тюрьму  впредь  до  исполненія  приказа,  но 
на  срокъ  не  свыше  2  мѣсяцевъ.  Въ  дѣлахъ  о  понужденіи  лица  а(1 
80ІЛ'еп(іит,  —  къ  выполпенію  лежащихъ  на  немъ  денежныхъ  обяза- 
тельствъ  публичнаго  характера,  судопроизводство  значительно  упро- 
щается. Административное  распоряженіе  о  взысканіи  съ  даннаго 
лица  своевременно  неуилаченнаго  мѣстнаго  или  спеціальнаго  налога 
иодлежитъ  со  стороны  мировыхъ  судей  ировѣркѣ  болѣе  формальной, 
чѣмъ  по  существу;  иногда  законъ  устраняетъ  даже  самый  вызовъ 
отвѣтчика  по  этимъ  дѣламъ,  и  податныя  власти  могутъ  требовать 
немедленнаго  разрѣшенія  дѣла.  Состязаніе  сторонъ  необходимо  лишь 
въ  случаѣ  сомнѣнія,  возникшаго  у  судьи.  Наконецъ,  въ  случаѣ  не- 
обходимости для  администраціи  задержать  лицо,  произвести  обыскъ, 
выемку  и  пр.,  мировой  судья,  по  ея  требованію,  отдаетъ  приказы 
о  задержаніи  (таггапѣ  о!  арргеііепвіоп)  и  о  другпхъ  формахъ  стѣсненія 
личной  свободы.  Эти  приказы  отдаются,  конечно,  безъ  иредваритель- 
наго  вызова  лица,  противъ  котораго  они  направлены.  Напротивъ, 
предварительное  заключеніе  иодъ  стражу  (сотті1:теп1:)  п  иныя  мѣры 
пресѣченія  обвиняемому  уклониться  отъ  суда  постановляются  ми- 
ровыми судьями  послѣ  состязательнаго  разбирательства. 

При  господствѣ  указапнаго  порядка,  административное  нрину- 
жденіе  въ  Англіи  допускается  лишь  въ  видѣ  нѣкоторыхъ  отступленін 
отъ  обшаго  правила.  Разными  спеціальными  законами  адмпнистраціп 
иногда  предоставляется  производить  обыски  и  выемки  безъ  приказа 
судьи:  таможенные  чиновники  пользуются  этпмтз  правомъ  въ  отно- 
шеніи  лицъ,  подозрѣваемыхъ  въ  контрабандѣ;  лондонская  полпція 
въ  правѣ  производить  обыски  и  выемки  въ  любомъ  помѣщеніп  на 
основаніи  иоказанія  двухъ  лицъ  иодъ  присягою,  что  въ  данномъ  по- 
мѣщеніи  находится  игорный  домъ;  особые  пнсиектора  могутъ  произ- 
водить обыски  во  всѣхъ  помѣщеніяхъ  на  основа.ніп  акта  о  взрывча- 
тыхъ  веществахъ  и  т.  д. 

Независимо  отъ  этого,  полиція  пользуется  правомъ  прпмѣнять 
непосредственно  мѣры  прпнужденія  въ  видахъ  предупрежденія  .тибо 
пресѣчепія  предстоящаго  преступнаго  дѣянія  пли  вообще  нарушенія 
общественнаго  мира.  Но  что  въ  высокой  степени  характерно  для  ан- 
глійскаго  права,  это  —  возможность  прпмѣнять  въ  подобпыхъ  слу- 
чаяхъ  принужденіе  не  только  для  полпціи.  но  и  для  каждаго  гражда- 
нина. Калодый  англичанпиъ  нмѣетъ  право  и  обязанность  принять  всѣ 
строго  необходимый  мѣры  для  иредупрежденія  или  пресѣченія  пре- 
ступленія,  задержать  «подозрительную  личность»,  находящуюся  въ 
публичномъ  мѣстѣ  съ  цѣлью  совершить  нреступленіе,  пли  лицо, 
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совершающее  въ  его  присутствіи  преступное  дѣяніе,  предусмотрѣнное 
актомъ  о  грабежѣ,  о  бродягахъ  и  т.  п.  Каждый  гражданинъ  можетъ 
и  долженъ  принять  всѣ  необходимый  мѣры  для  предупрежденія  или 
пресѣченія  нарушенія  мира,  все  равно,  будетъ  ли  это  уличная  драка, 
незаконное  собраніе  или  бунтъ  (гіоѣ).  Служебное  положеніе  полиціи 
существенно  осложняетъ  н  увеличиваетъ  ея  обязанности  по  пресѣ- 
ченію  преступленій  и  подав ленію  нарушенія  мира;  она  пользуется 
значительно  большими  по  объему  полномочіями  по  части  пепосред- 
ственнаго  задержанія  лицъ,  разумно  подозрѣваемыхъ  въ  совершеніи 
преступныхъ  дѣяній.  Но  вслѣдствіе  этого  право  полиціи  примѣнять 
непосредственно  принужденіе  отнюдь  не  пріобрѣтаетъ  какой-либо 
особой  юридической  квалификаціп,  отличной  отъ  соотвѣтственпаго 
права  каждаго  лойяльнаго  англійскаго  гралоданина.  Должностнымъ 
лицамъ,  какъ  и  гражданакъ,  непосредственное  принужденіе  предо- 
ставляется лишь  въ  случаѣ  необходимости  осуществить  принужденіе 
немедля,  не  ожидая  судебнаго  приказа.  Непосредственное  прину- 
жденіе  допустимо  —  и  обязательно  —  лишь  какъ  необходимая  мѣра. 
Всякое  насиліе  безъ  суда,  отъ  кого  бы  оно  нп  исходило,  почитается 
незаконнымъ,  если  объективная  необходимость  въ  принятіп  соотвѣт- 
ственной  мѣры  непосредственнаго  принужденія  въ  данномъ  случаѣ 
отсутствовала.  Вопросъ  объ  этой  необходимости,  при  привлеченіп 
должностного  или  частнаго  лица  къ  отвѣтственности  за  допущенное 
имъ  самоуправство,  разрѣшается  присяжными  засѣдателями,  на- 
равнѣ  со  всѣми  другими  вопросами  факта  ^). 

3.  На  европейскомъ  континентѣ  административное  принужденіо 
примѣняется  въ  весьма  разнообразныхъ  формахъ^  Кромѣ  непосред- 
ственнаго принужденія  къ  исполненію  административна  го  распоря- 
женія  (ехесиѣіо  аЛ  Іасіепсіііт  ѵеі  отіиеп(іит,  либо  а(і  зоіѵепсіит) 
и  возможности  принимать  мѣры  къ  устранепію  упущеній  на  счетъ 
обязаннаго  (Егзаігл^огпаііте),  германское  право  допускаетъ  еще 
особые  административныя  взысканія  за  ослушаніе  (Ш^е1іог8ат8-, 
Ехесиѣіѵ-,  2\ѵап^88ѣгаіе) .  Обращаясь  къ  данному  лицу  съ  требова- 
ніемъ,  адмипистрація  заранѣе  грозитъ  ему  штрафомъ  или  арестомъ 
за  неисполненіе  этого  требованія.  Въ  случаѣ  ослушанія,  взысканіе 
приводится  въ  исполненіе  въ  админпстратнвномъ  порядкѣ.  Вопреки 
утвержденію  германскихъ  публицистовъ,  что  эти  «исполнительныя» 
или  «принудительный»  взысканія  не  являются  паказапіемъ  въ  право- 
вомъ  значеніи  этого  слова,  въ  нихъ  явственно  проявляется  прпсвоеніе 
администраціей  функцій  уголовной  юстиціи.  Но,  дѣйствительно ,  это 


Обстоятельное  изложеніе  англійской  системы  даетъ  Кулишерь,  указ.  ст., 
стран.  21 — 46. 
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такая  специфическая  форма  «наказанія»,  которая  рѣшительно  про- 
тиворѣчптъ  основнымъ  требованіямъ  уголовнаго  права.  Законъ  опре- 
дѣляетъ  лишь  максимальную  высоту  взысканія,  предоставляя  опре- 
дѣленіе  свойства  и  состава  нарушенія  всецѣло  на  усмотрѣніе  адми- 
нистраціп.  Мѣра  взысканія  соразмѣряется  не  со  степенью  вины,  а 
лишь  съ  силою  упорства,  оказываемаго  лицомъ,  принуждаемымъ  къ 
исполненію  административнаго  распоряженія.  Чтобы  побѣдить  это 
упорство,  администрація,  не  считаясь  съ  принципомъ  поп  ЪІ8  іп  і(іет, 
можетъ  по  одному  и  тому  же  дѣлу  примѣнять  взысканіе  неоднократно. 
По  мнѣнію  Флейне]эа,  она  въ  правѣ  прибѣгать  къ  этому  взысканію 
и  въ  томъ  случаѣ,  когда  за  данное  нарушеніе  налагается  уголовное 
наказаніе. 

Независимо  отъ  «взысканій  за  ослушаніе»,  въ  Пруссіи,  Саксоніп 
и  въ  нѣкоторыхъ  другихъ  частяхъ  Германской  имперіп  администрація 
пользуется  правомъ  налагать  наказанія  за  такъ  паз.  полицейскіе  и 
фискальные  деликты  на  основаніи  имперскаго  устава  уголовнаго 
судопроизводства  (§§  453  и  459).  Взысканіе  —  штрафъ  пли  арестъ 
не  свыше  14  дней.  Карательное  распоряженіе  адмпнистраціи  раз- 
сматривается  какъ  судебно-административный  актъ,  нодчиняющійся 
обпцімъ  требованіямъ  уголовнаго  права.  По  требованію  осужденнаго 
этимъ  распоряженіемъ  дѣло  переносится  въ  шеффенскін  судъ,  для 
пересмотра  по  существу  Л 

Французское  право  такъ  же,  какъ  и  германское,  открываетъ 
широкій  просторъ  административному  принужденію.  Но  оно,  по 
крайней  мѣрѣ,  болѣе  или  менѣе  выдерживаетъ  прпнципъ.  что  на- 
казанія  могутъ  быть  налагаемы  только  по  суду.  По  общему  правилу, 
нарушеніе  административныхъ  регламентовъ  карается  по  приговору 
мирового  судьи  (ст.  471,  и.  15  уголовнаго  кодекса).  Въ  видѣ  исклю- 
ченія,  органы  административной  юстиціи  (по  не  сама  активная  админп- 
страція)  могутъ  налагать  взысканія  за  дорожныя  и  нѣкоторыя  другія 
нарушенія  ^).  Другимъ  отступленіемъ  служптъ  режимъ  пресловутой 
«полиціи  нравовъ»:  женщина,  зарегпстрованная  въ  сппскп  простнту- 
токъ,  за  неисполненіе  ею  правилъ  адмпнпстратпвнаго  регламента 
произво.ііьпо  арестуется,  по  усмотрѣнію  полпціи,  безъ  суда,  на  срокъ, 
обыкновенно,  до  20  дней.  И  эта  мѣра  п  другія  стѣсненія  личной  сво- 
боды, составляющія  режпмъ  полиціи  нравовъ  во  Франціи,  необхо- 
димой опоры  въ  законѣ  вовсе  не  имѣютъ^). 

1)  Ріеіпег,  ІП8Іі1и1іопеп,  8.  204 

2)  Такъ  наз.  сопіепііеих  сіе  1а  гёрге88іоп.  Могеаи,  МапиеІ,  р.  1181 — 1184. 
Елистратовъ,  О  прикрѣпленіи  женщины,  къ  проституціи  (Врачебно- 

полицейскій  надзоръ).  Каз.  1903,  стран.  57  и  сл.  Ср.  также  ^е2:е,  ^^  гё^іте  ]игі- 
сііяие  сіе  1а  ргозиіиііоп.  Неѵие  сіи  сігоіі  риЫіс,  1.  XXVIII  (1911),  р.  690— 700. 
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Извѣстное  сокращеніе  области  административнаго  принужденія 
влечетъ  за  собою  въ  новѣйшее  время  и  въ  Германііі  и  во  Франціи 
укрѣпленіе  свободы  печати:  вмѣсто  всякаго  рода  формъ  предвари- 
те льнаго  воздѣйствія,  въ  отношеніи  печати  на  Западѣ  нынѣ  твердо 
установилась  карательная  система,  —  система  отвѣтственности  по 
суду  за  преступныя  дѣянія,  совершенныя  путемъ  злоупотребленія 
печатнымъ  словомъ.  Во  Франціи  судебною  отвѣтственностью  адми- 
нистративное нринужденіе  все  болѣе  вытѣсняется  также  и  въ  сферѣ 
свободы  собраній  и  ассоціацій. 

4.  Въ  Россіи  административное  принужденіе  доселѣ  сохраняетъ 
все  то  разнообразіе  формъ,  которыя  выработались  при  старомъ  ре- 
жимѣ.  Непосредственное  принужденіе  широко  допускается  и  ай 
Іасіеп(іит  ѵеі  отШепсіит  и  асі  80Іѵеп(іит.  Въ  отступленіе  отъ  общаго 
правила  ст.  1  Устава  Гражданскаго  Судопроизводства,  по  которой 
«всякій  споръ  о  правѣ  гражданскомъ  подлежитъ  разрѣшенію  судеб- 
ныхъ  уставов леній»,  —  «такія  требованія  административныхъ  мѣстъ 
и  лицъ,  коимъ  законъ  присвоилъ  свойство  безспорныхъ,  не  допус- 
кающихъ  возраженій  въ  состязательномъ  порядкѣ,  подленштъ  вѣдѣнііо 
правительственныхъ,  а  не  судебныхъ  установленій»  (прим.  къ  ст.  1). 
Къ  числу  безспорныхъ  требованій,  осуществляемыхъ  въ  порядкѣ 
административнаго  принужденія,  относятся  взысканія  государствен- 
ныхъ  и  мѣстныхъ  (земскихъ,  городскихъ  и  пр.)  налоговъ,  пошлинъ 
и  всякаго  рода  сборовъ  (т.  XVI,  ч.  II  Пол.  Взыск.  Гражд.,  ст.  1  и 
прим.).  Но  притязанія,  возникаіощія  изъ  договорныхъ  отношеній 
частныхъ  лицъ  съ  казною,  подлежатъ  вѣдѣнію  гражданскаго  суда 
(Уст.  Гражд.  Суд.,  ст.  1282  и  сл.). 

Помимо  непосредственнаго  принужденія  частнаго  лица  къ  ис- 
полненію  своихъ  распоряженій,  администрація  въ  правѣ  сама  при- 
нимать, въ  подлежащихъ  случаяхъ,  мѣры  къ  устраненію  упущеній 
со  стороны  обязаннаго  на  его  счетъ.  Такъ,  городскому  общественному 
управленію  и  полиціи  предоставляется  къ  устраненію  такихъ  упу- 
щеній  по  содержанію  недвижимаго  имущества,  которыя  угрожаЮтъ 
народному  здравію  или  общественной  безопасности,  принимать  на 
счетъ  владѣльца  «неотлагательно  необходимый  мѣры»,  если  самъ 
владѣлецъ  не  исправитъ  упущенія  къ  назначенному  администраціей 
сроку  (Уст.  Строит.,  ст.  209).  Однако, эта  власть,  сталкивающаяся 
съ  правомъ  недвижимой  собственности,  обставляется  существенными 
ограничепіями.  Для  сломки,  переноса  или  исправленія  зданій  на 
счетъ  владѣльца  требуются  судебный  гарантіи.  «Административный 
управ ленія  приступаютъ  къ  означеннымъ  дѣйствіямъ  не  иначе,  какъ 
въ  исполненіе  судебнаго  о  томъ  приговора,  вошедшаго  въ  окончатель- 
ную законную  силу»  (ст.  210).  Суммы,  затраченныя  адмииистраціей 
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на  принятіе  необходимыхъ  мѣръ  на  счетъ  владѣльца,  взыскиваются 
не  иначе,  какъ  иорядкомъ  судебнымъ  (ст.  211,  Уст.  Угол.  Суд., ст.  1217). 

То  бережное  отношеніе,  которое,  такимъ  образомъ,  иредписы- 
вается  для  зданій,  на  человѣка  и  его  свободу  не  распространяется. 
И  въ  силу  обыкновенныхъ  полномочій,  предоставленныхъ  полиціи 
Уставомъ  о  предупрежденіи  преступленій  и  другими  узаконеніями. 
и  въ  виду  исключите льныхъ  стѣсненій,  оиредѣляемыхъ  Положеніемъ 
14  августа  1881  г.,  личная  свобода  человѣка  со  всѣхъ  сторонъ  встрѣ- 
чаетъ  предупреждающее  и  пресѣкающее  воздѣйствіе  со  стороны 
правящей  власти.  Полицейскій  арестъ  не  имѣетъ  установленныхъ  гра- 
ницъ  въ  какомъ-либо  точномъ  законномъ  опредѣленіи  его  основаній. 
формы  и  продолжительности.  Обыски  и  выемки  могутъ  производиться 
по  усмотрѣнію  полицейскаго  и  л^андармскаго  начальства  въ  порядкѣ 
охраны  въ  мѣстностяхъ,  объявленныхъ  и  необъявленныхъ  въ  какомъ- 
либо  исключительномъ  положеніи.  Полицейскій  надзоръ,  учреждаемый 
по  распоряженію  административныхъ  властей,  изъ  безобидной  формы 
простого  паблюденія  гипертрофируется  въ  цѣлую  систему  тягостныхъ 
стѣсненій  для  личной  свободы  поднадзорнаго .  Въ  широкихъ  и  разно- 
образныхъ  формахъ  допускается  административная  высылка  и  ссылка. 
Вопреки  требованію  временныхъ  правилъ  24  ноября  1905  г.  п  26  апрѣля 
1906  г.  опредѣлять  отвѣтственность  за  преступныя  дѣянія,  учиненныя 
посредствомъ  печати,  въ  порядкѣ  судебномъ,  русская  печать  продол- 
жаетъ  оставаться  подъ  гнетомъ  административнаго  принуяѵденія. 
Собранія,  общества  и  союзы,  несмотря  на  нрпнципіальное  провоз- 
глашеніе  временными  иравилами  4  марта  1906  г.  явочнаго  порядка, 
остаются  въ  полной  зависимости  отъ  административнаго  усмотрѣнія. 

Къ  мѣрамъ  непосредственнаго  принужденія  широко  примѣшп- 
ваются  мѣры  административной  юрисдикціи. 

Уставъ  о  наказаніяхъ,  налагаемыхъ  мировыми  судьями,  20  ноября 
1864  г.,  отражая  прогресспвныя  теченія  шестидесятыхъ  годовъ.  уста- 
новилъ  отвѣтственность  за  неисполненіе  законныхъ  распоряженій. 
требованій  или  постановленій  правительственныхъ  и  полпцейскихъ 
властей  (а  равно  земскихъ  и  общественныхъ  учрежденіп)  въ  судеб- 
номъ порядкѣ:  виновные  въ  неисполненіи  административныхъ  рас- 
поряженій,  если  Уставомъ  не  опредѣлено  за  то  иного  наказанія. 
подвергаются  денежному  взысканію  не  свыше  50  руб.  (ст.  29;  см. 
также  ст.  29^,  30  и  30 ^).  Въ  судебномъ  порядкѣ,  прпмѣшітельно  къ 
ст.  29  Устава,  наказанія  налагаются  за  неисполненіе  какъ  отдѣльпыхъ 
требованій  и  распоряженій  администраціи,  такъ  и  о бязате льныхъ  по- 
становленій,  йздаваемыхъ  губернаторомъ  (либо  градоначальнпкомъ) 
на  основаніи  ст.  421  Общ.  Учр.  Губ.  (ст.  423).  Но,  какъ  извѣстно. 
въ  отстунленіе  отъ  этого  порядка,  неразрывно  связаннаго  съ  правовой 
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идеей  всей  судебной  реформы  Александра  II,  впослѣдствіи,  съ  изда- 
ніемъ  «охраннаго»  Положенія  14  августа  1881  г.,  для  мѣстной  адми- 
пистраціи  была  создана  возможность  устанавливать  за  нарушеніе 
обязательныхъ  постанов леній,  издаваемыхъ  на  основаніи  ст.  15  на- 
званнаго  Положенія,  взысканія  безъ  суда  (арестъ  не  свыше  3  мѣс. 
или  штрафъ  въ  500  руб.  —  при  усиленной  охранѣ  и  арестъ,  тюрьма 
или  крѣпость  на  3  мѣс.  или  штрафъ  до  3.000  руб.  —  при  чрезвы- 
чайной охранѣ). 

Далѣе,  лица,  состоящія  подъ  такъ  паз.  «гласнымъ»  полицейскимъ 
надзоромъ,  за  неисполненіе  особыхъ  предписанныхъ  для  нихъ  правилъ 
подвергаются  аресту  при  полиціи:  по  постановленію  начальника 
мѣстной  полиціи  —  на  срокъ  до  трехъ  дней;  но  распоряженію  гу- 
бернатора —  на  срокъ  до  семи  дней  и  по  предписанію  министра  внут- 
реннихъ  дѣлъ  —  на  срокъ  до  одного  мѣсяца  (Уст.  о  пред.,  прил.  II 
къ  ст.  1  (прим.  2),  ст.  32). 

Преступленія  и  проступки  «противъ  имущества  и  доходовъ  казны» 
и  противъ  общественнаго  благоустройства  и  благочинія  по  обш,ему 
правилу,  паравпѣ  со  всѣми  другими  уголовными  дѣлами,  подлежатъ 
вѣдѣнію  судебныхъ  установленій.  Въ  видѣ  исключенія,  однако, 
нѣкоторыя  изъ  нарушеній  подлежащихъ  уставовъ,  опредѣленнымъ 
образомъ  перечисленныя  въ  законѣ,  отнесены  къ  юрисдикціи  адми- 
нистративныхъ  учрежденій.  Одни  изъ  относящихся  сюда  дѣлъ  предо- 
ставляются разрѣшенію  административныхъ  учрежденій  съ  правомъ 
налагать  взысканія  на  обвиняемыхъ  лишь  иодъ  условіемъ  добро- 
вольнаго  согласія  послѣднихъ  на  внѣсудебную  отвѣтственность. 
Судебные  Уставы  1864  г.  установили  этотъ  порядокъ  для  дѣлъ  по 
нѣкоторымъ  нарушеніямъ  Устава  о  паспортахъ  и  Устава  путей  со- 
общенія  (ст.  1220  и  1230 — 1232  Уст.  Уг.  Суд.).  Позднѣйшія  узако- 
ненія  ввели  его  для  разнообразныхъ  дѣлъ  по  нарушеніямъ  постано- 
вленій  о  питейномъ  и  табачномъ  сборахъ  и  объ  акщізѣ,  по  наруше- 
ніямъ  въ  казенныхъ  лѣсахъ  и  на  рыбныхъ  иромыслахъ,  для  пѣкото- 
рыхъ  дѣлъ  о  контрабандѣ  и  о  неиснолненіи  законныхъ  требованій 
начальника  порта  (ст.  1125^-^  и  1216^  Уст.  У  г.  Суд.).  Если  лицо, 
на  которое  наложено  взысканіе  по  одному  изъ  этихъ  дѣлъ,  не  за- 
явитъ,  въ  теченіе  опредѣленнаго  закономъ  срока,  о  своемъ  желаніи 
подчиниться  административному  постановленію  или  не  внесетъ  слѣ- 
дующаго  съ  пего  взысканія,  данное  дѣло  обращается  къ  судебному 
разсмотрѣнію. 

Другая  категорія  дѣлъ  подлежитъ  непосредственному  вѣдѣнію 
казеннаго  управленія  и  управленій  по  общественному  благоустрой- 
ству и  благочинію  безусловно,  независимо  отъ  воли  нарушителя:  это 
дѣла,  опредѣленно  исчислепныя  въ  нриложеніяхъ  къ  ст.  1124  и  1214 
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Уст.  Уг.  Суд.,  по  нарушеніямъ  таможеннымъ,  лѣснымъ  и  почтовымъ, 
Уставовъ  врачебнаго  и  карантиннаго ,  постановленій  о  торговомъ 
мореплаваніи,  о  биржахъ,  о  ремесленной,  фабричнозаводской  и  гор- 
ной промышленности  и  нѣк.  др. 

Сельскому  старостѣ  и  волостному  старшинѣ  предоставляется 
право  «за  маловажные  проступки»  подвергать  подвѣдомствен- 
ныхъ  имъ  лицъ  денежному  взысканію  до  одного  рубля  или  аресту 
не  долѣе  двухъ  дней.  При  опредѣленіи  этихъ  взысканій  законъ 
предписываетъ  руководствоваться  правилами  сельскаго  судеб- 
наго  устава  1839  г.  Взысканіе  можетъ  быть  обжаловано  зем- 
скому начальнику  (Общ.  Пол.  Кр.,  ст.  79,  104  и  при  л.  къ  ст.  164 
по  Прод.).  Ст.  57  Пол.  Устан.  Крест,  давала  самому  земскому 
начальнику,  въ  случаѣ  неисиолненія  законныхъ  его  распоря- 
женій  или  требованій  лицами,  подвѣдомствепными  крестьянскому 
общественному  управленію,  право  подвергать  виновнаго,  «безъ 
всякаго  формальнаго  производства»,  аресту  на  время  не  свьппе 
трехъ  дней  или  денежному  взысканііо  не  свыше  шести  рублей. 
Эта  статья  въ  настоящее  время  отмѣнена  указомъ  5  октября  1906  г. 
(п.  XI),  сохраняющимъ  доселѣ  свое  дѣйствіе  въ  ирекарномъ  порядкѣ 
ст.  87  Основныхъ  Законовъ. 


ГЛАВА  ТРЕТЬЯ. 


V    Система  административныхъ  учрежденій. 
§  25.  Типы  административной  организаціи. 

в.  Вильсонъ,  Государство.  Прошлое  и  настоящее  конституціонныхъ  учре- 
жденій.  Перев.  подъ  ред.  Ященко,  М.  1905.  А.  Л.  Лоуэль,  Правительства  и  поли- 
тическія  партіи  въ  государствахъ  Западной  Европы,  М.  1905.  Перси  Ашлей, 
Мѣстное  и  центральное  управленіе.  Сравгіительный  очеркъ  учрежденій  Англіи, 
Франціи,  Пруссіи  и  Соединенныхъ  Штатовъ,  1910.  Вотье,  Мѣстное  управленіе 
Англіи,  1896.  Редлихъ,  Англійское  мѣстное  управленіе,  т.  I,  1907  и  т.  И,  1908. 
Фэрли,  Мѣстное  управленіе  въ  Соединенныхъ  Штатахъ  Сѣверной  Америки,  1910. 
Аваловь,  Децентрализація  и  самоуправленіе  во  Франціи,  1905.  Свѣшниковъ, 
Основы  и  предѣлы  самоуправленія,  1892.  Коркуновъ,  Русское  государственное 
право,  т.  II,  стран.  501 — 531.  Статьи  Виноградова,  Ковалевскаго  и  др.  въ  Сборникѣ 
«Мелкая  земская  единица»,  В .  В.  Ивановскій,  Организація  мѣстнаго  самоупра- 
вленія  во  Франціи  и  Пруссіи,  1886.  Е.  М.  Нулишеръ,  Городская  и  земская  поли- 
ція  въ  нѣкоторыхъ  западно-европейскихъ  государствахъ,  «Журн.  Мин.  Юст.» 
Мартъ  —  апрѣль  1909. 

По  степени  осуществленія  въ  административной  организаціи  на- 
чала самоуправ ленія,  можно  различать  два  основныхъ  ея  типа: 
а  ц  г  л  о  -  а  м  е  р  и  к  а  н  с  к  і  й  и  к  о  и  т  и  и  е  и  т  а  л  ь  и  ы  й.  Въ 
Англіи  и  Соединенныхъ  Штатахъ  на  началахъ  самоуправленія  ор- 
ганизуется все  мѣстпое  управленіе:  роль  центральныхъ  правитель- 
ственныхъ  учрежденій,  обыкновенно,  исчерпывается  въ  отношеніи 
мѣстнаго  управ ленія  одною  лнпіь  фуикціей  надзора.  Напротивъ, 
во  Франціи,  въ  Пруссіи,  въ  большинствѣ  другихъ  государствъ  евро- 
пейскаго  континента  и,  въ  частности,  у  насъ  въ  Россіи  администра- 
тивная организація  представляетъ  извѣстный  комнромиссъ  между 
системою  правительственныхъ  и  общественныхъ  учрежденій.  Госу- 
дарственное управленіе  распредѣляется  между  ставленниками  цен- 
тральной власти  и  учрежденіями,  состоящими  изъ  избранныхъ  отъ 
мѣстнаго  населенія  лицъ  и,  при  этомъ,  дѣятельность  органовъ  само- 
управленія  протекаетъ  не  только  подъ  надзоромъ,  но  и  подъ  власт- 
ііымъ  руководительствомъ  центральныхъ  и  мѣстныхъ  правитель- 
ственныхъ учрежденій. 

1.  Въ  Англіи  ваншѣйшими  территоріальпыми  единицами 
мѣстнаго  управленія  являются  административные  графства  и  при- 
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ХОДЫ.  Эти  дѣленія  сложились  на  почвѣ  историческаго  расчлененія 
страны  на  графства  и  церковные  приходы,  хотя  районы  администра- 
тивныхъ  графства  и  прихода  обыкновенно  уже  не  совпадаютъ  съ 
границами  древняго  графства  и  нынѣшняго  церковнаго  прихода. 

Правптельственныхъ  чиновниковъ,  которые  соотвѣтствовали  бы 
въ  графствѣ  нашимъ  губернаторамъ,  въ  англійскомъ  мѣстномъ  упра- 
вленіи  совсѣмъ  не  имѣется;  старинная  должность  шерифа,  который 
прежде  стоялъ  во  главѣ  графства,  теперь  совершенно  утратила  свое 
значеніе.  Важнѣйшею  коронною  должностью  на  мѣстахъ  издавна 
была  должность  мировыхъ  судей:  однако,  новѣйшими  реформами 
1888  и  1894  гг.  значительная  часть  административныхъ  дѣлъ,  ко- 
торый лежали  раньше  на  мировыхъ  судьяхъ  и  ихъ  четвертныхъ  съѣз- 
дахъ,  перенесена  на  выборные  совѣты  графствъ  и  приходовъ. 

Главнымъ  административнымъ '  учрежденіемъ  графства  въ  на- 
стоявшее время  является  образованный  закономъ  1888  года  совѣтъ 
графства.  Право  избирать  и  быть  избираемыми  въ  совѣтъ,  равно 
какъ  и  въ  другіе  органы  мѣстнаго  самоуправ ленія,  прпнадлежнтъ 
лицамъ  обоего  пола,  достигшимъ  совершенполѣтія  и  пмѣющимъ  квар- 
тиру на  свое  имя,  при  условіи  пребыванія  въ  графствѣ  не  менѣе 
одного  года  и  уплаты  извѣстной  суммы  налоговъ.  До  послѣдняго 
времени  женщины  совсѣмъ  не  имѣли  на  выборахъ  въ  совѣтъ  пас- 
сивпаго  избирательнаго  права,  активное  же  принадлежало  только 
дѣвицамъ  и  вдовамъ.  Всѣ  эти  ограниченія,  связанныя  съ  поломъ  и 
замужествомъ,  были  отмѣнены  закономъ  28  августа  1907  г.  (<Женскій 
актъ  І907  г.»).  Составъ  совѣта  увеличивается  на  одну  треть  посред- 
ствомъ  кооптаціи  изъ  числа  избирателей  (кооптированные  члены 
называются  альдерменами) .  Совѣтъ  выбираетъ  предсѣдателя  изъ 
своей  среды  или,  вообшіе,  изъ  числа  избирателей.  Совѣтъ  обладаетъ 
обширными  полномочіями  по  управленію  графствомъ;  въ  частности 
ему  принадлелштъ  право  изданія  указовъ  (Ъуе  Іалѵз).  Совѣтъ  фупкціо- 
нируетъ  отчасти  въ  полномъ  составѣ,  но,  главнымъ  образомъ,  въ 
формѣ  различныхъ  комитетовъ,  которые  образуются  изъ  числа  его 
членовъ  по  избранію  совѣтомъ.  Учрежденіе  нѣкоторыхъ  комитетовъ 
(напр.,  финансоваго)  обязательно  для  совѣта;  другіе  образуются  по 
усмотрѣнію  совѣта.  Особо  слѣдуетъ  отмѣтить  соединенные  комитеты, 
въ  которые  входятъ  члены  отъ  двухъ  или  нѣсколькихъ  администра- 
тивныхъ и  отчасти  судебныхъ  учрежденій:  такъ,  для  завѣдываиія 
полиціею  графства  обязательно  учреждается  соединенный  комптстъ 
изъ  равнаго  числа  представителей  отъ  совѣта  графства  и  отъ  четверт- 
ныхъ съѣздовъ  мировыхъ  судей.  Совѣтъ  въ  правѣ  «делегировать»  ко- 
митетамъ  значительную  часть  своихъ  полпомочій  по  опредѣленпымъ 
предметамъ;  онъ  можетъ  предоставить  комитетамъ  право  придавать 
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своіімъ  рѣшеніямъ  законную  силу  безъ  предварите льнаго  ихъ  утгер- 
жденія  совѣтомъ. 

Мелкою  самоуправляющеюся  единицею  въ  Англіи  является  ад- 
министративный приходъ,  получившій  свое  современное  устройство 
съ  1894  года.  Общее  значеніе  въ  осуществленіи  задачъ  внутренняго 
управ ленія  принадлежптъ  сельскому  приходу.  Что  касается  город- 
ского прихода,  то  его  роль  сводится  къ  выполненію  нѣкоторыхъ 
обязанностей  лишь  въ  дѣлѣ  общественнаго  призрѣнія.  Въ  каждомъ 
сельскомъ  приходѣ  имѣется  приходскій  сходъ  изъ  всѣхъ  лицъ,  вне- 
сенныхъ  въ  списки  избирателей  по  мѣстпому  управленію  или  парла- 
ментскимъ  выборамъ.  Сходъ  выбираетъ  своего  предсѣдателя  и  попе- 
чителей о  бѣдныхъ.  Приходъ  съ  населеніемъ  въ  триста  душъ  и  болѣе 
обязанъ  имѣть,  кромѣ  схода,  еще  и  приходскій  совѣтъ,  избираемый 
сходомъ  изъ  числа  своихъ  членовъ,  включая  и  женщинъ.  Малона- 
селенные приходы  могутъ  образовывать  свои  совѣты,  если  пожелаютъ, 
притомъ  приходы  съ  населеніемъ  меньше  100  душъ  —  съ  разрѣшенія 
совѣта  графства.  Съ  другой  стороны,  совѣтъ  графства  въ  правѣ,  съ 
согласія  приходскихъ  совѣтовъ,  соединять  нѣсколько  мелкихъ  при- 
ходовъ  вмѣстѣ  (^гоиріп^);  это  соединеніе  не  лишаетъ,  однако,  от- 
дѣльные  приходы  ихъ  самостоятельности. 

Посредствующимъ  звеномъ  между  графствомъ  и  приходомъ 
являются  округа:  па  округа  ложатся  тѣ  задачи  внутренняго  упра- 
вленія,  которыя  оказываются  непосильиымп  для  отдѣльныхъ  мел- 
кихъ приходовъ.  Изъ  группъ  сосѣднихъ  приходовъ  первоначально 
образовались  союзы  общественнаго  призрѣнія.  Впослѣдствіи  отъ 
этихъ  союзовъ  обособились  санитарные  округа,  завѣдующіе  санптар- 
нымъ  и  дорожнымъ  дѣломъ.  Во  главѣ  округовъ  стоятъ  выборные 
совѣты  отъ  приходскихъ  избирателей. 

Что  касается  управленія  англійскихъ  городовъ,  то  оно  различно 
въ  такъ  называемыхъ  муниципальныхъ  городахъ  и  въ  мелкихъ  город- 
скихъ  поселеніяхъ.  Органомъ  муниципальныхъ  городовъ  является 
городской  совѣтъ,  съ  выборнымъ  мэромъ  во  главѣ,  по  устройству 
своему  приближающійся  къ  совѣту  графства.  Меиѣе  значительные 
муниципальные  города  входятъ  въ  составъ  графства:  административ- 
иыя  функціи  здѣсь  дѣлятся  между  совѣтомъ  графства  и  городскимъ 
совѣтомъ.  Крупные  города  выдѣлены  въ  самостоятельные  «города- 
графства»:  ихъ  городскіе  совѣты  пользуются,  въ  общемъ,  всею  широ- 
тою полномочій  совѣтовъ  графства.  Мелкія  городскія  поселенія  обра- 
зуютъ  городскіе  округа  съ  окружнымъ  совѣтомъ  во  главѣ.  Окружный 
совѣтъ,  въ  отличіе  отъ  городского,  не  имѣетъ  права  кооптаціи.  Онъ 
завѣдуетъ,  по  преимуществу,  санитарнымъ  и  дорожнымъ  дѣломі,; 
его  полномочия  пѣсколько  уже,  чѣмъ  городского  совѣта. 

Проф.  Еліістратонь.  Лдм.  ііраио.  14 
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Надзоръ  за  дѣятельностью  органовъ  мѣстнаго  самоуправленія 
іірііпадлежитъ  въ  Англіи  нѣсколькимъ  центральнымъ  правитель- 
ственііымъ  учрежденіямъ,  соотвѣтствующимъ  континента льньвіъ  ми- 
нпстерствамъ.  Бюро  мѣстнаго  управ ленія  (Ьосаі  Сгоѵегптеііі 
Воагсі)  осуществляетъ  надзоръ  за  призрѣніемъ  бѣдныхъ,  за  санитар- 
кою частью  и  за  мѣстными  финансами.  Въ  миннстерствѣ  внутреннихъ 
дѣлъ  (Ноте  ОШсе)  сосредоточивается  надзоръ  за  полиціею;  столичная 
иолпція  состоитъ  въ  его  ближайшемъ  завѣдываиіи.  Далѣе,  соотвѣт- 
ственныя  отрасли  мѣстнаго  управленія  находятся  подъ  контролемъ 
министерствъ  торговли,  земледѣлія  и  образованія  (это  послѣдпее 
министерство  —  Есіисаііои  Воаг(і  —  возникло  въ  1899  г.).  Для  осу- 
ществленія  надзора  въ  распоряженіи  «бюро»  состоитъ  обширный 
иерсоналъ  инспекторовъ-сиеціалистовъ  (инспектора  общественнаго 
призрѣнія,  медицинскіе,  техники,  школьные  инспектора  и  т.  д.). 

Надзоръ  состоитъ  въ  ознакомленіи  центральныхъ  учрежденій 
съ  состояніемъ  мѣстнаго  управленія,  въ  производствѣ  разслѣдованін, 
въ  цирку лярныхъ  и  частныхъ  указаніяхъ  и  разъясненіяхъ  и  т.  д. 
По  словамъ  Редлиха,  связь  между  центральными  учрежденіями  и 
органами  мѣстнаго  управленія  въ  Англіи  «не  выражается  въ  формѣ 
приказаній,  съ  одной  стороны,  и  безпрекословнаго  административнаго 
подчиненія  —  съ  другой».  «Предметами  должностныхъ  сношеній  между 
административными  органами  и  центральною  властью  являются  не 
предложенія  и  приказанія,  эти  общіе  бюрократпческіе  атрибуты, 
зг  которыми  угрожаю ш,е  стоитъ  исполнительная  власть,  а  совѣты 
въ  каждомъ  отдѣльномъ  случаѣ,  мнѣнія,  сообш;ешя,  поученія,  съ 
одной  стороны,  и  запросы  и  отчеты  —  съ  другой».  При  такомъ  ха- 
рактерѣ  отношеній,  органы  мѣстнаго  уиравленія  и  центра льныя 
административныя  учрежденія  дѣйствуютъ  въ  Англіи  въ  качествѣ 
равноправныхъ  сотрудниковъ.  Какъ  выражается  тотъ  же  Редлшъ, 
«центральная  власть  ни  въ  коемъ  случаѣ  не  является  здѣсь  псточнп- 
комъ  энергіи,  моторомъ,  силою  котораго  приводится  въ  движеніе 
и  регулируется  дѣятельность  мѣстнаго  управленія.  На  практикѣ 
это  выступаетъ  ешіе  сильнѣе,  чѣмъ  по  букьѣ  закона.  Англичанпнъ, 
въ  силу  націопальной  традицін,  рѣшптельно  не  расположепъ  къ  цен- 
тральной административной  опекѣ  надъ  общественною  жизнью.  Едва  ли 
найдется  что-либо  другое,  одинаково  антипатичное  всяком^^  англи- 
чанину, къ  какому  бы  классу  онъ  ни  принадлежалъ,  нежели  мысль, 
что  онъ  долженъ  подчиняться,  какъ  закону,  бюрократы,  п  что  эта 
бюрократія  разсматриваетъ  себя  какъ  своего  рода  государство  въ 
государствѣ  или  даже  какъ  олицетвореніе  самого  государства»  ^). 


1)  Редлихь,  Англійское  мѣстное  управленіе,  т.  П,  стран.  214,  216,  264—265. 
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Такимъ  образомъ,  мѣстное  самоуправ леніе  находитъ  въ  Англіи  по- 
слѣдовательное  и  глубокое  осуществленіе. 

2.  Мѣстное  управленіе  въ   Соединенныхъ  Штатахъ 
образовалось  по  англійскому  образцу:  только  оно  раньше  и  глубже 
демократизовалось,  нежели  англійское.  Важнѣйшими  районами  мѣст- 
наго  управленія  въ  Штатахъ  являются,  съ  одной  стороны,  графства 
и  мелкія  земскія  единицы  («тауны»  или  «тауншипы»)  и,  съ  другой, 
муниципалитеты.  Въ  организаціи  мѣстныхъ  учрежденій  сказывается 
все  разнообразіе  мѣстныхъ  условій,  въ  которыхъ  живутъ  отдѣльные 
штаты.  Въ  старыхъ  штатахъ  до  сихъ  поръ  наиболѣе  вліятельнымъ 
центромъ  мѣстнаго  управ ленія  является  мелкая  земская  единица: 
непосредственное  мірское  управленіе  въ  обп];инѣ  имѣетъ  больше 
полномочій,  чѣмъ  выборпыя  учрежденія  графства.  Напротивъ,  въ  но- 
выхъ  штатахъ  первенствуюп];ую  роль  играютъ  совѣты  графствъ. 
Совѣтъ  графства  образуется  изъ  выборныхъ  либо  отъ  всего  паселенія 
графства  либо  отъ  отдѣльныхъ  общинъ  и  городовъ.  Органами  мелкой 
земской  единицы  являются  «таунъ-митингъ»  —  мірской  сходъ,  на  ко- 
торомъ  участвуетъ  все  совершенно лѣтнее  мужское  насел еніе  обш;ииы 
и  «выборные»  (зеіесѣтеп).  Во  многихъ  штатахъ  избирательными  пра- 
вами по  мѣстному  управленію  пользуются,  въ  полной  мѣрѣ  или  съ 
ограниченіями,  и  лица  женскаго  пола.  Въ  городахъ,  пмѣющихъ  свое 
муниципальное  устройство,  во  главѣ  управленія  стоятъ  мэръ  и  город- 
ской голова;  въ  послѣднеэ  время  наблюдается  стремленіе  сдѣлать 
мэра,  избираемаго  непосредственно  населеніемъ  города,  независи- 
мымъ  отъ  городского  совѣта  и  ввѣрить  ему  одному  завѣдываніе  го- 
родскимъ  дѣломъ.  Полиція,  по  обш;ему  правилу,  состоитъ  въ  вѣдѣніи 
общинныхъ  и  муниципальныхъ  учрежденій.  Въ  замѣщепіи  различ- 
ныхъ  должностей  по  мѣстному  управленію  въ  Штатахъ  госнодствуетъ 
выборное  начало.  Путемъ  народнаго  голосованія  избираются  и  «хра- 
нители мира»  —  шерифъ  въ  графствѣ  и  констэбль  въ  общинѣ,  а 
также,  большею  частью,  и  судьи.  По  пазначенію  обыкновенно  замѣ- 
щаются  лишь  нѣкоторыя  должности,  требуюп^ія  спеціальныхъ  по- 
знаній  (напр.,  должность  санитарнаго  надзирателя). 

Административный  надзоръ  за  дѣятельностью  органовъ  мѣстнаго 
управленія  со  стороны  штатовъ  прежде  почти  совершенно  отсутство- 
валъ.  Но  въ  новѣйшее  время,  подъ  вліяніемъ  потребности  въ  устаио- 
вленіи  извѣстнаго  единства  въ  управлепіи,  въ  штатахъ  начинаютъ 
постепенно  слагаться  соотвѣтствениые  органы  надзора.  Починъ  бьілъ 
положенъ  образованіемъ  во  многихъ  штатахъ  должности  школьнаго 
сунеръ-иптенданта  штата  и  при  немъ  совѣта  народнаго  просвѣщенія. 
Затѣмъ  возникли  совѣты  штата  по  дѣламъ  благотворительныхъ  и 
исправительныхъ  заведеній,  совѣты  народнаго  здравія  и  др.  Но, 
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ВО  всякомъ  случаѣ,  устанавливающаяся  въ  Америкѣ  система  надзора 
отнюдь  не  связана,  какъ  и  англійская,  съ  принудите льнымъ  ад^шни- 
стративнымъ  вмѣшательствомъ  контролирующихъ  органовъ  въ  дѣя- 
тельность  мѣстныхъ  учрежденій  и  потому  не  ііодрываетъ  самостоя- 
тельности послѣднихъ. 

Для  характеристики  континентальнаго  типа  административной 
организаціи  мы  остановимся  на  мѣстномъ  управленіи  Франціп  и 
Пруссіи. 

3 .  Современная  организація  мѣстнаго  управленія  во  Ф  р  а  н  ц  і  и 
ведетъ  свое  начало  съ  эпохи  консульства  Наполеона  (законъ  28  плю- 
віоза  VIII  г.  республики). 

Въ  основу  административной  организаціи  положено  различіе 
между  общими  интересами  государства  и  областными  и  мѣстнымп 
пнтересами  денартаментовъ  и  общинъ.  Поскольку  на  департаменты 
п  общины  возлагается  осз^ществленіе  на  мѣстахъ  общихъ  интересов^ 
государства,  они  состоятъ  въ  іерархическомъ  иодчиненіи  центральной 
админпстраціи.  Но  въ  осуществленіи  своихъ  областныхъ  и  мѣстныхъ 
пнтересовъ  денартаментъ  и  община  пользуются  большею  пли  меньшею 
автономіею. 

Управленіе,  вызываемое  общими  интересами  государства,  ввѣ- 
ряется  президенту  республики;  послѣдній  дѣйствуетъ  черезъ  мини- 
стровъ.  Агентами  министровъ  на  мѣстахъ  являются  префекты,  су- 
префекты  и  мэры. 

Должность  префекта  имѣетъ  сходство  съ  доляшостью  нашего 
губернатора.  Префектъ  стоптъ  во  главѣ  департамента.  Префектъ  — 
мѣстный  органъ  всѣхъ  минпстерствъ,  особенно  минпстерства  внутрен- 
нихъ  дѣлъ.  Префектъ  завѣдуетъ  полпціею;  на  немъ  лелгитъ  псполненіе 
какъ  правительственныхъ  распоряженій,  такъ  и  постаиовленій  гене- 
ральныхъ  совѣтовъ,  —  органовъ  департаментскаго  самоуправленія. 
Подъ  предсѣдательствомъ  префекта  состоптъ  совѣтъ  префектуры  пзъ 
чиновниковъ  по  пазначепію;  онъ  фуикціонпруетъ  какъ  совѣщательное 
учрежденіе  при  ирефектѣ  и,  вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  какъ  мѣстный  органъ 
административной  юстиціи . 

Основнымъ  органомъ  департаментскаго  самоуправленія  является 
генеральный  совѣтъ.  Генеральные  совѣты  избираются  съ  1848  г. 
всеобщей  подачей  голосовъ  изъ  лицъ,  достигшихъ  25  лѣтъ  отроду  и 
пмѣющихъ  въ  департаментѣ  мѣсто  постояннаго  жительства  пли,  по 
крайней  мѣрѣ,  состоящихъ  въ  немъ  плательщикамп  прямыхъ  нало- 
говъ.  Вопреки  природѣ  «всеобщаго»  голосованія  (зиШ'а^е  ипіѵегзеі). 
положеннаго  въ  основу  и  парламентскпхъ  п  мѣстпыхъ  выборовъ, 
лица  женскаго  пола  молчаливо  лишены  всякихъ  пзбирательныхъ 
правъ.  Первоначально  генеральный  совѣтъ  совсѣмъ  не  пмѣлъ  рѣ- 
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шающей  власти:  онъ  подавалъ  лишь  мнѣнія,  нуждавшіяся  въ  утвер- 
жденіи  правительствомъ.  Теперь,  благодаря  реформамъ  1866  и  1871  гг., 
генеральный  совѣтъ  по  ряду  дѣлъ  пользуется  самостоятельною  рѣшаю- 
щею  властью.  По  большинству  дѣлъ  ностановленія  совѣта  могутъ 
быть  пріостановлены,  въ  виду  нхъ  незаконности  или  нецѣлесообраз- 
пости,  префектомъ  и  отмѣнены  центральною  властью.  Наконецъ, 
но  нѣкоторымъ  дѣламъ  постановленія  совѣта  и  теперь  нуждаются 
въ  прямомъ  правнтельственномъ  утвержденіи.  Независимо  отъ  этого, 
правительству  принадлежитъ  право  роспуска  генеральнаго  (и  муни- 
ципальнаго)  совѣта  до  истеченія  срока  его  нолномочій.  Исполнитель- 
нымъ  органомъ  генеральнаго  совѣта  является  префектъ;  но  его  дѣя- 
тельность  но  исполненію  совѣтскихъ  постановленій  подчинена  съ  1871  г. 
контролю  и  руководству  особой  департаментской  комиссіи,  изби- 
раемой генеральнымъ  совѣтомъ  изъ  своей  средрл.  Для  обсужденія 
вонросовъ  общаѵо  интереса  генеральные  совѣты  могутъ  устраивать 
между-департаментскія  конференціи . 

Въ  общинѣ  (соттппе)  органами  управ ленія  являются  муници- 
палитетъ,  сострящій  изъ  мэра  и  его  помощниковъ,  и  муниципальный 
совѣтъ.  Прежде  мэръ  былъ  чиновникомъ  по  назначенію;  но  съ  70 — 80  гг. 
въ  нримѣненіи  къ  муниципалитету  восторжествовало  выборное  начало: 
теперь  мэръ  избирается  муниципальнымъ  совѣтомъ  изъ  своей  среды. 
Мэръ  завѣдуетъ  общинною  полиціею  и  является  исполните льнымъ 
органомъ  муниципальнаго  совѣта.  Но  въ  то  же  время  мэръ  и  пред- 
ставитель центральнаго  правительства  въ  обш;инѣ:  на  немъ  лежитъ 
охраненіе  государственной  безопасности  и  т.  д.  Какъ  органъ  общия- 
наго  управленія,  мэръ  находится  подъ  двойнымъ  контролемъ:  муни- 
ципальнаго совѣта  и  префекта;  какъ  агентъ  высшей  администраціи , 
онъ  состоитъ  всецѣло  подъ  начальствомъ  префекта. 

Для  осуп];ествленія  сообш;а  административныхъ  задачъ,  въ  ко- 
торыхъ  заинтересовано  нѣсколько  общинъ,  послѣднія  въ  правѣ  устраи- 
вать между-коммунальныя  конференціи  и  синдикаты  общинъ.  Обра- 
зованіе  общинныхъ  синдикатовъ  было  допуш;ено  закономъ  22  марта 
1890  г.  Синдикатъ  возникаетъ  но  совпадающему  постанов ленію  нѣ- 
сколькихъ  муниципальныхъ  совѣтовъ,  съ  разрѣшенія  высшаго  пра- 
вительства. Органомъ  синдиката  является  комитетъ,  въ  которомъ 
участвуютъ  но  два  делегата  отъ  каждаго  муниципальнаго  совѣта. 
Фактически  синдикаты  общинъ  развиваются  во  Франціи  весьма  слабо. 

Посредствующимъ  звеномъ  между  департаментомъ  и  общиною 
является  округъ:  его  органы — правительственная  должность  су-пре- 
фекта и  выборный  окружной  совѣтъ.  Значеніе  округовъ  въ  области 
внутренпяго  управлепія  ничтожно:  су-прсфектъ  —  это  простой  пере- 
даточный агентъ  въ  сношсніяхъ  префекта  съ  общинными  властями. 
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Города  во  Франціи,  за  исключеніемъ  Парижа  и  Ліона,  имѣютъ 
ту  же  организацію,  какъ  и  сельскія  общины.  Въ  Парнжѣ  нѣтъ  вы^ор- 
наго  мэра,  и  полномочія  муниципальнаго  совѣта  очень  ограничены. 
Власть  по  управленію  столицею  сосредоточена  въ  рукахъ  двухъ 
префектовъ  —  префекта  сенскаго  департамента  и  особаго  префекта 
полиціи. 

4.  Современный  строй  мѣстнаго  управленія  въ  П  р  у  с  с  і  п 
обязанъ  реформамъ,  произведеннымъ  Бисмаркомъ  въ  періодъ  съ 
1872  по  1883  г.  Въ  основу  этого  строя  положено  разгранпченіе  дѣлъ 
общегосударственнаго  и  мѣстнаго  значенія.  Дѣла  общегосударствен- 
наго  значенія  вѣдаетъ  центральное  правительство  н  его  мѣстные 
органы,  —  оберъ-президенты,  правительственные  президенты  и  ланд- 
раты.  Дѣла  мѣстнаго  значенія  ввѣрены  провинціальнымъ,  уѣзднымъ 
и  общиннымъ  корпораціямъ,  пользующимся  большею  или  меньшею 
самостоятельностью.  Завѣдываніе  дѣлами  общегосударственнаго  зпа- 
ченія  составляетъ  «общее  управленіе»  (аіі^ешеіпе  Вап(іе8ѵег\ѵаиип^і-), 
а  дѣлами  мѣстнаго  значенія  —  «коммунальное  управленіе». 

Реформа  мѣстнаго  управленія  въ  Пруссіи  отразила  въ  себѣ 
ученіе  Гиейста.  Въ  ней  явственно  проявилась  его  государственная 
точка  зрѣнія  на  природу  самоуправ ленія.  Мѣстныя  дѣла,  составляьі- 
щія  предметъ  комму нальиаго  управленія,  сохраняютъ  государствен- 
ный характеръ.  Отсюда  прусскимъ  реформаторомъ  былъ  сдѣланъ 
выводъ  о  необходимости  поставить  органы  самоуправленія  въ  тѣспѣй- 
шую  связь  съ  коронною  администраціею.  Послѣдствіемъ  этого  было 
сочетаиіе  и  даже  сліяніе  правительственнаго  элемента  съ  органами 
самоуиравленія.  Далѣе,  согласно  той  же  теоріп  Гнейста,  въ  корпо- 
ративное устройство  введена  система  безмездныхъ  «почетныхъ  должно- 
стей». Вмѣстѣ  съ  трёхклассною  системою  выборовъ,  это  учрежден іе 
почетныхъ  должностей  должно  было  обезнечить  преобладаніе  въ 
мѣстномъ  самоунравленіи  прусскому  юнкерству,  —  крупнымъ  земле 
владѣльцамъ,  въ  которыхъ  Гнейстъ  ошибочно  видѣлъ  истпнныхъ 
представителей  англійскаго  8еИй'оѵегптеи1^'а. 

Административными  районами  въ  Пруссіи  являются  провинція, 
правительственный  округъ,  уѣздъ  (Кгеіз),  волость  (АтІзЬегігк)  п 
община.  Всѣ  они  несутъ  извѣстныя  обязанности  по  общему  мѣстному 
управленію.  Но  коммунальное  унравленіе,  съ  его  корпоративные 
строемъ,  пріурочено  только  къ  провинціи,  къ  уѣзду  и  къ  общинѣ. 

Главою  общаго  унравленія  въ  провипціи  является  оберъ-пре- 
зидентъ,  назначаемый  королемъ.  Подъ  предсѣдательствомъ  оберъ- 
президента  состоитъ  провинціальный  совѣтъ,  слагающійся  изъ  одного 
профессіональнаго  чиновника  и  пяти  членовъ,  избираемыхъ  провпн- 
ціальною  управою,  Совѣтъ  въ  извѣстной  степенп  умѣряетъ  власть 
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оберъ-президента:  такъ,  для  нѣкоторыхъ  распоряженій  послѣдпяго 
(напр.,  для  распоряженій  полицейскихъ)  требуется  согласіе  совѣта. 

Органами  провпнціи,  какъ  самоуправляющейся  единицы,  слу- 
жатъ  провинціальный  ландтагъ,  провинціальная  управа  и  земскій 
директоръ.  Провпнціальный  ландтагъ  состоитъ  изъ  членовъ,  изби- 
раемыхъ  уѣздными  собраніями  и  городскими  совѣтами  и  магистратами. 
Избранными  могутъ  быть  лица,  достигшія  30  лѣтъ  и  принадлежащія 
къ  данной  провинціи  уже  въ  теченіе  года  по  владѣнііо  недвиж:имостыо 
или  по  мѣсту  жптельства.  Лица  женскаго  пола  избпрательныхъ  правъ 
не  имѣютъ.  Провинціальный  ландтагъ  долженъ  быть  созываемъ  ко- 
ролемъ,  но  крайней  мѣрѣ,  одинъ  разъ  въ  два  года.  Для  постояннаго 
завѣдыванія  мѣстными  дѣлами  ландтагъ  выбираетъ  предсѣдателя 
и  членовъ  провинціальной  управы,  а  также  земскаго  директора.  По- 
слѣдній  избирается  на  срокъ  отъ  6  до  12  лѣтъ  и  утверждается  коро- 
лемъ.  Земскій  директоръ  состоитъ  по  должности  членомъ  провин- 
ціальной  управы  и  ведетъ,  подъ  надзоромъ  управы,  всѣ  текущія  дѣла 
провинціальнаго  самоуправ ленія . 

Правительственные  округа,  на  которые  дѣлится  провинція,  слу- 
жатъ  цѣлямъ  одного  лишь  обпі;аго  управленія.  Во  главѣ  округа  стоитъ 
правительственный  президентъ  (Ке^іегип^зргазісіепі;),  завѣдующій  по- 
лиціею  округа.  Подъ  его  предсѣдательствомъ  состоятъ  окружное 
управленіе  и  окружной  комитетъ.  Правленіе  образуется  исключи- 
тельно изъ  профессіональныхъ  чиновниковъ-спеціалистовъ,  а  коми- 
тетъ —  изъ  трехъ  членовъ  по  назначенію  и  четырехъ  по  выборамъ. 
производимымъ  провинціальною  управою.  Правленіе  служитъ  актив- 
нымъ  органомъ  общаго  управленія;  комитетъ  же  представ ляетъ  бли- 
жайшее значеніе,  какъ  органъ  административной  юстиціи. 

Правите льственнымъ  органомъ  уѣзда  является  ландратъ.  Ста- 
ринная должность  ландрата  замѣщается  королемъ,  по  представленію 
уѣзднаго  собранія.  Ландратъ  ведетъ  дѣла  общаго  управленія  въ 
уѣздѣ;  онъ  завѣдуетъ  уѣздною  полиціею. 

Органами  уѣзднаго  самоуправленія  служатъ  уѣздное  собраніе 
(Кгеізіа^)  и  уѣздный  комитетъ.  Выборы  въ  уѣздное  собраніе  произ- 
водятся по  трехклассной  системѣ  —  отдѣльно  отъ  крупныхъ  земле- 
владѣльцевъ,  отъ  сельскихъ  общинъ  и  отъ  горожанъ.  Сложная  си- 
стема выборовъ  проникнута  стремленіемъ  обезпечить  преобладаніе 
классу  круппыхь  землевладѣльцевъ.  Въ  уѣздномъ  собраніи  пред- 
сѣдательствуетъ  ландратъ,  однако  безъ  права  рѣшающаго  голоса. 
Уѣздный  комитетъ  состоитъ  изъ  ландрата  и  шести  членовъ,  избирае- 
мыхъ  уѣзднымъ  собраніемъ.  Уѣздный  комитетъ  совмѣщаетъ  въ  себѣ 
троякую  роль:  онъ  является,  вмѣстѣ  съ  ландратомъ,  псполиитель- 
нымъ  органомъ  уѣзднаго  самоуправленія;  участвуетъ,  подъ  иачаль- 
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ствомъ  Лсяндрата,  въ  дѣлахъ  общаго  управленія  и  функціонируетъ, 
пользуясь  въ  этомъ  случаѣ  іізвѣстною  независимостью,  какъ  нпзпгій 
органъ  административной  юстиціи. 

Мелкою  земскою  единицею  въ  Пруссіи  служить  сельская  об- 
щина. Реформы  1872 — 1883  гг.  не  успѣли  упорядочить  и  объединить 
общиннаго  устройства.  Сельская  обпдина  обыкновенно  носила  со- 
словный характеръ.  Огромное  количество  вотчинъ,  особенно  въ  во- 
сточныхъ  провинціяхъ  Пруссіи,  совсѣмъ  не  имѣли  обищннаго  упра- 
вленія:  ихъ  начальникомъ  иродолжалъ  оставаться  самъ  юнкеръ  — 
владѣлецъ  помѣстья. 

Новѣйшее  сельское  положеніе  1891  г.  для  сеъш  восточныхъ  про- 
винцій  стремится  создать  всесословную  общину  и  связать  общинное 
управленіе  со  всею  административною  системою.  По  этому  закону 
въ  мелкихъ  общинахъ,  въ  которыхъ  не  больше  сорока  избирателей, 
органомъ  управленія  является  общинный  сходъ.  Въ  общинахъ 
съ  большимъ  числомъ  избирателей  полагается  общинное  пред- 
ставительство (Оетеіпсіеѵегі^геѣип^'),  въ  составѣ  не  болѣе  24  чле- 
новъ.  Избирательнымъ  иравомъ  пользуются  лица  мужского  по- 
ла, проживающія  въ  общинѣ  не  меньше  года  и  уплачпваю- 
щія  извѣстную  минимальную  сумму  налоговъ.  Пзъ  лицъ  жен- 
скаго  пола  право  голоса  предоставлено  лишь  болѣе  или  менѣе 
крупнымъ  землевладѣлицамъ,  да  и  тѣ  могутъ  осушествлять  его  не 
лично,  но  только  черезъ  представителей.  Выборы  производятся  по 
трехклассной  системѣ.  Избиратели  вносятся  въ  снисокъ  въ  иорядкѣ, 
соотвѣтствующемъ  размѣру  уилачиваемыхъ  ими  прямыхъ  налоговъ. 
Общая  сумма  послѣднихъ  дѣлится  на  три  равныя  части.  Крупнѣйшіо 
плательщики,  уилачивающіе  первую  треть,  образуютъ  первый  классъ 
избирателей;  слѣдующіе  по  списку,  уплачнвающіе  вторую  треть,  — 
второй  классъ;  наконецъ,  масса  мелкихъ  плате льщпковъ  —  третій 
классъ.  А  такъ  какъ  каждый  классъ  пзбираетъ  по  равному  числу  пред- 
ставителей общины,  то  преобладающее  положсніе  необходимо  остается 
за  крупными  налогоилательщпками,  хотя  они  и  составляютъ  незна- 
чительную часть  всѣхъ  избирателей.  Псполннтельныя  •  функціп  въ 
сельскихъ  общинахъ  несутъ  староста  и  шеффены,  являющіеся  по- 
мощниками и  замѣстителями  старосты.  Староста  и  шеффены  въ  коли- 
чествѣ  отъ  двухъ  до  шести  избираются  общпннымъ  сходомъ  или  пред- 
ставительнымъ  учрежденіемъ  общины.  Староста  завѣдуетъ  сельскою 
полиціею. 

Уступая  вліятельнымъ  традиціямъ  феодальна  го  строя,  поло- 
женіе  1891  г.  оставляетъ  значительное  число  крупныхъ  помѣстій 
въ  завѣдываніп  ихъ  владѣльцевъ.  Въ  этихъ  «самостоятельныхъ  вот- 
чинахъ»  (СгітІвЪегігке)  владѣлецъ  самъ  непосредственно  плп  черезъ 
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уполномоченное  лицо  осуществляетъ  всѣ  функціи  общиннаго  схода 
или  представительства  и  общиннаго  старосты;  онъ  же  завѣдуетъ  и 
вотчпнною  полиціею. 

Для  совмѣстнаго  веденія  отдѣльныхъ  коммунальныхъ  дѣлъ, 
особенно  иікольнаго  и  дорожнаго  дѣла  и  призрѣнія  бѣдныхъ,  сель- 
скія  общины  и  вотчины  могутъ  соединяться  въ  общинные  •  союзы. 
Общинные  союзы,  имѣющіе  одну  опредѣленную  цѣль  дѣятельности, 
извѣстны  иодъ  именемъ  цѣлевыхъ  союзовъ  (2\ѵескѵегЪап(іе). 

Нѣсколько  смежныхъ  сельскихъ  общинъ  цли  самостоятельныхъ 
вотчинъ  составляютъ  волость.  Волость — мелкій  районъ  общаго 
управленія,  главнымъ  образомъ  но лицейскаго .  Органы  волости  суть 
волостной  старшина,  назначаемый  оберъ-президентомъ  ировинціи, 
и  выборный  комитетъ  (Аиіѣзаивзсітзз)  изъ  представителей  отъ  общинъ 
и  вотчинъ,  входящихъ  въ  составъ  волости. 

Города  Пруссіи  имѣютъ  особое  управленіе,  нормирующееся  до 
сихъ  иоръ  старинными  законами,  преимущественно  пятидесятыхъ 
годовъ.  Органами  господского  самоуправленія  являются  собраніе  го- 
родскихъ  гласныхъ  (8ѣа(іѣѵегог(іпе1;епѵег8атт1ип§-)  и  магистратъ. 
Гласные  избираются  по  той  же  трехклассной  системѣ,  какъ  и  въ 
сельскихъ  общинахъ.  Магистратъ  состоитъ  изъ  бургомистра  и  членовъ, 
избираемыхъ  собраніемъ  гласныхъ  и  иодлежащихъ  утверждеиію. 
Должности  бургомистра  и  членовъ,  завѣдующихъ  техническими 
службами  города,  платныя.  Магистратъ  осуществляетъ  двоякую  роль: 
съ  одной  стороны,  онъ  функціонпруетъ,  какъ  исполнительный  органъ 
городского  самоуправ ленія,  и,  съ  другой,  несетъ  обязанности  по 
общему  управленію  въ  иредѣлахъ  города.  Въ  качествѣ  органа  общаго 
управленія  бургомистръ  завѣдуетъ  полиціею;  однако  въ  большихъ 
городахъ  полиція  обыкновенно  ввѣряется  особому,  назначенному 
короною,  директору  и  президенту  полиціи. 

Теперь  мы  перейдемъ  къ  ближайшему  изученію  административной 
организаціи  въ  Россіи.  Въ  основаніе  системы  русскихъ  администра- 
тивныхъ  "учрежденій  будетъ  положено  различіе  центральныхъ  и 
мѣстныхъ  органовъ  управленія  и  при  изученіи  послѣдпихъ  —  разли- 
чіе  правите льственныхъ  учрежденій  и  учрежденій  общественныхъ, 
а  именно  земскихъ,  городскихъ  и  сословныхъ. 


Лазаревскій,  Русское  государственное  право,  т.  I  (изд.  3-е),  стран.  648 — 655; 
т.  И,  ч.  1-я,  стран.  156 — 200.  Коркуновъ,  Русское  государственное  право,  т.  II, 
стран.  346 — 413.  В.  В.  Ивановскій,  Учебникъ  государственнаго  права,  Каз.  1908, 
стран.  417 — 437.    Нольде,  Очерки  русскаго  конституціоннаго  права,  Спб.  1909. 


§  26.  Центральныя  учрежден ія. 
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*  Л.  Л.  Алексѣевь,    Министерская    власть   въ    конституціонныхъ  государствахъ, 
X.  1910.  П.  Казанскій,  Власть  Всероссійскаго  Императора,  Од.  1913. 

Оргаиами  центральнаго  управленія  въ  Россіи  являются  Государь 
Императоръ,  Совѣтъ  Мішистровъ,  Департаменты  и  Особыя  Прпсут- 
ствія  Государственнаго  Совѣта,  Комитетъ  Финансовъ,  Правите ль- 
ствуіощій  Сенатъ,  министерства  и  нѣкоторыя  другія  учрежденія. 

1 .  Къ  административнымъ  полномочіямъ  Государя  Им- 
ператора относится,  прежде  всего,  изданіе  указовъ  «для  устрой- 
ства и  приведенія  въ  дѣйствіе  различныхъ  частей  государственнаго 
управленія»  (организаціонные  указы)  и  «иовелѣній,  необходимыхъ 
для  исиолненія  законовъ»  (Осн.  Зак.,  ст.  11).  Далѣе,  слѣдуютъ  об- 
ширныя  иолномочія  въ  области  дипломатическаго  и  военнаго  уира- 
вленія  (ст.  12 — 14  и  др.)  Государь  назначаетъ  и  увольняетъ  Пред- 
сѣдателя  Совѣта  Министровъ,  министровъ  и  главноунравляющихъ 
отдѣльными  частями,  а  также  прочихъ  должностныхъ  лпцъ,  если 
для  послѣднихъ  не  установлено  закономъ  иного  порядка  назначенія 
и  увольненія  (ст.  17).  По  Уставу  о  службѣ  по  опредѣленію  отъ  пра- 
вительства. Государь  назначаетъ  на  всѣ  должности  первыхъ  четы- 
рехъ  классовъ  и  па  нѣкоторыя  должности  пятаго  класса  (ст.  174). 
Вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  Государь  устапавливаетъ  въ  отношеніп  служащпхъ 
ограниченія,  вызываемый  требованіями  государственной  службы  (Осн. 
Зак.,  ст.  18).  Государь  жалуетъ  титулы,  ордена  и  другія  государствен- 
ныя  отличія,  а  также  права  состоянія.  Имъ  же  непосредственно  опре- 
дѣляются  условія  и  порядокъ  пожалованія  титуловъ,  орденовъ  и 
отличій  (ст.  19).  Изъ  сопоставленія  обѣихъ  частей  ст.  19  слѣдуетъ 
заключить,  что  опредѣленіе  условій  и  порядка  пріобрѣтенія  правъ 
состоянія  не  относится  къ  кругу  адмипистративныхъ  полномочій 
Монарха. 

Для  внутренняго  управленія  особое  значеніе  представлястъ  право 
Государя  объявлять  мѣстности  на  военномъ  или  псключптельномъ 
положеніи  (ст.  15).  Согласно  точному  смыслу  ст.  15  Основныхъ  Зако- 
новъ, къ  административнымъ  иолномочіямъ  Государя  относится 
только  одно  обълвленіе  мѣстностп  на  военномъ  или  псключптельномъ 
положеніи.  Что  же  касается  самаго  содержанія  исключите льныхъ 
мѣропріятій,  то  его  установлен] е  остается  всецѣло  въ  вѣдѣиіи  законо- 
дате льныхъ  учрежденій.  Это  подтверждается  ст.  83  Осн.  Зак.:  пзъятія 
изъ  дѣйствія  постановленій  о  правахъ  и  обязанпостяхъ  россійскихъ 
подданныхъ  въ  отношеніи  мѣстностей,  объявлонныхъ  на  военномъ 
положеніи  или  въ  положеніп  псключптельномъ,  опредѣляются  осо- 
быми законами.  Къ  тому  л^е  предметы,  требующіе  пріостановкп  дѣй- 
ствія  обыкповенныхъ  законовъ,  вообще  отнесены  къ  вѣдомству  за- 
конодательныхъ  учреладепій  (Учр.  Гос.  Думы,  ст.  31  п.  1). 
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Свои  административныя  полномочія  Государь  осуществляетъ 
при  содѣйствіи  министровъ.  Это  со дѣйствіе  проявляется  въ  пред- 
ставленіи  министрами  на  Высочайшее  благоусмотрѣніе  всеподдан- 
яѣйшихъ  докладовъ  и  въ  скрѣпѣ  указовъ  и  повелѣній  Государя. 
Скрѣпа  (контрасигнированіе)  дѣлаетъ  министровъ  соучастниками 
всѣхъ  актовъ  уиравленія,  исходящихъ  отъ  Государя.  Это  обстоя- 
тельство даетъ  извѣстное  основаніе  обсуждать  Монарха  съ  мини- 
страми въ  качествѣ  одного  сложнаго  органа  въ  системѣ  администра- 
тивныхъ  учрежденій  (ср.  Лазаревскгй,  Лекціи,  т.  2,  ч.  1,  стр.  164). 

2.  Совѣтъ  Министровъ  представляетъ  собою  централь- 
ный органъ  государственнаго  управленія,  на  который  возложено  па- 
прав  л  еніе  и  объедииеніе  дѣйствій  главныхъ  начальниковъ  вѣдомствъ. 

Первоначально  Совѣтъ  Министровъ  у  насъ  возникъ  въ  1861  году, 
какъ  совѣш;ательное  учрежденіе  при  Государѣ,  не  имѣющее  собствен- 
ной власти.  Совѣтъ  Министровъ  составлялся  подъ  личнымъ  предсѣ- 
дательствомъ  Государя.  У  Совѣта  Министровъ  не  было  опредѣ ленной 
компетенціи:  дѣла  вносились  въ  него  не  иначе,  какъ  по  особому  каждый 
разъ  Высочайшему  повелѣнію.  Вообще,  Совѣтъ  Министровъ  ие  былъ 
самостоятельнымъ  и  постоянно  дѣйствующимъ  учрежденіемъ,  но  ско- 
рѣе  являлся  факультативною  формою  личнаго  совѣта  Государя  съ 
министрами,  —  особою  формою  всеподданнѣйшаго  доклада  министра 
въ  присутствіи  другихъ  министровъ. 

Настоящее  свое  устройство  Совѣтъ  Министровъ  получилъ  въ 
1905  году.  Реформа  была  произведена  указомъ  19  октября  1905  года 
о  мѣрахъ  къ  укрѣплеиію  единства  въ  дѣятельности  министерствъ  и 
главныхъ  управленій.  Въ  основу  преобразовапія  положена  та  мысль, 
что  «всѣ  Министерства  и  Главный  Управлепія  составляютъ  единое 
управленіе».  Совѣтъ  Министровъ  долженъ  служить  къ  укрѣпленію 
единства  въ  дѣлахъ  высшаго  государственнаго  управленія  н  законо- 
дательнаго  почина. 

Совѣтъ  Мипистровъ  состоитъ  изъ  министровъ  и  главноупра- 
вляющихъ  отдѣльными  частями.  Въ  этомъ  послѣднемъ  качествѣ  въ 
пемъ  участвуютъ  государственный  контролеръ,  главноуправляющій 
землеустройствомъ  и  земледѣліемъ  и  оберъ-прокуроръ  Св.  Синода. 
Главные  начальники  прочихъ  вѣдомствъ  (напр.,  главноуправляющій 
государственнымъ  коннозаводствомъ)  участвуютъ  въ  Совѣтѣ  лишь 
по  предметамъ  своего  вѣдомства.  Предсѣдателемъ  Совѣта  Министровъ- 
состоитъ  одинъ  изъ  мипистровъ,  по  пазначепію  Государя,  или  особое, 
призваниое  къ  тому  Монаршимъ  довѣріемъ,  лицо. 

Предметы  вѣдомства  Совѣта  Министровъ  могутъ  быть  сгруппи- 
рованы въ  слѣдующія  три  категоріи  дѣлъ. 

а)  Первую  категорію  составятъ  дѣла,  отиосящіяся  ближайшимъ. 
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образомъ  къ  укрѣпленію  единства  въ  дѣйствіяхъ  начальниковъ  вѣ- 
домствъ.  Никакая;  имѣющая  общее  значеніе,  мѣра  управ ленія  не 
можетъ  быть  принята  главными  начальниками  вѣдомствъ  помимо 
Совѣта  Мииистровъ  (Учр.  Сов.  Мин.,  ст.  15).  На  обсужденіе  Совѣта 
Министровъ  поступаютъ  предположенія  начальниковъ  вѣдомствъ 
о  замѣщеніп  главныхъ  должностей  высшаго  и  мѣстнаго  управленія 
(ст.  17).  Нредположенія  начальниковъ  вѣдомствъ,  равно  какъ  осо- 
быхъ  совѣщаній,  комитетовъ  и  комиссій,  по  предметамъ  законода- 
тельства, не  могутъ  быть  вносимы  въ  Государственную  Думу  безъ 
предварите льнаго  разсмотрѣнія  въ  Совѣтѣ  Министровъ  (ст.  14). 

б)  Вторую  категорію  образуютъ  дѣла  по  изданію  чрезвычаиныхъ 
указовъ:  представленіе  о  чрезвычайной  мѣрѣ  Совѣтомъ  Министровъ 
Государю  составляетъ  необходимую  стадію  въ  изданіи  указа  по  ст.  87 
Законовъ  Основныхъ. 

в)  Наконецъ,  третья  категорія  слагается  изъ  дѣлъ,  входившихъ 
ранѣе  въ  компетенцію  Комитета  Министровъ  и,  но  упраздненіи  этого 
учрежденія  23  апрѣля  1906  года,  отнесенныхъ  къ  вѣдѣнію  Совѣта 
Министровъ.  Такъ,  Совѣтъ  Министровъ  вѣдаетъ  дѣла  по  диспенса- 
ціямъ,  на  у  станов  леніе  которыхъ  онъ  опредѣленно  уполномоченъ 
закономъ  (дѣла  объ  утвержденіи  акціонерныхъ  компаиій,  о  назна- 
ченіи  иенсій  и  нѣк.  др.).  Совѣтъ  Министровъ  разсматриваетъ  пред- 
ставленія  министровъ  объ  оставленіи  безъ  послѣдствій  ходатайствъ 
губернскихъ  земскихъ  собраній;  ему  припадлежитъ  отмѣна  пли 
измѣненіе  постанов леній  земскихъ  собраній  и  городскихъ  думъ, 
«не  соотвѣтствующихъ  общимъ  государственнымъ  пользамъ  и  нуждамъ 
или  явно  нарушающихъ  интересы  мѣстнаго  населенія»,  а  также  п 
цѣлый  рядъ  другихъ  разнообразныхъ  дѣлъ  (Учр.  Сов.  Мин.,  ст.  7). 

3.  Департаменты  и  Особы  я  Присутствія  вхо- 
дятъ  въ  составъ  Государственнаго  Совѣта,  какъ  администратпвныя 
учрежденія,  совершенно  обособленный  отъ  его  законодательнаго 
присутствія.  Эти  администратпвныя  учрежденія  не  пмѣютъ  собствен- 
ной власти:  они  являются  совѣщатсльными  органами  при  Государѣ. 
Ихъ  постановленія  и  заключенія  представляются  на  Высочайшее 
усмотрѣніе,  п  исполненіе  по  дѣламъ  совершается  въ  формѣ  Пменныхъ 
указовъ  или  Высочайшихъ  повелѣній. 

И  Департаменты  и  Особыя  Нрисутствія  по  своей  органпзаціп 
являются  въ  значительной  стененп  наслѣдіемъ  стара  го  устройства 
Государственнаго  Совѣта. 

Департаменты  —  Первый  и  Второй  —  образуются  пзъ  предсѣ- 
дателей  и  членовъ,  ежегодно  избираемыхъ  Государемъ  пзъ  числа 
членовъ  Государственнаго  Совѣта  по  назначенію.  Вѣдѣнію  Нерва  го 
Департамента  подлежатъ  дѣла  объ  учрежденіп  заповѣдныхъ  имѣпій: 
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дѣла  объ  утвержденіи  въ  ііочетныхъ  достоинствахъ  (княжескомъ, 
графскомъ  и  баронскомъ);  дѣла  о  дисциплинарной  отвѣтственности 
высшихъ  должностныхъ  лицъ  и  о  преданіи  ихъ  суду  за  преступле- 
нія  должности  и  нѣк.  др.  (Учр.  Гос.  Сов.,  ст.  68).  Второй  Депар- 
таментъ  разсматриваетъ  годовые  отчеты  Государственнаго  Банка, 
государственныхъ  сберегательныхъ  кассъ  и  т.  п.,  вѣдаетъ  нѣкоторыя 
дѣла  желѣзнодорожнаго  строительства,  а  также  дѣла  объ  отводѣ 
въ  иользованіе  и  о  иродажѣ  участковъ  казенной  земли  (ст.  69)  і). 
Кромѣ  указанныхъ  дѣлъ,  вѣдѣнію  Денартаментовъ  подлежатъ  также 
дѣла,  вносимыя  на  основаніи  особыхъ  узаконеній  или  но  особеннымъ 
Высочайшимъ  иовелѣніямъ.  Эти  дѣла  расиредѣляются  между  Депар- 
таментами но  иостановленію  Соединенпаго  Присутствія  Денартамен- 
товъ (ст.  70). 

Особыхъ  присутствій  въ  Государственномъ  Совѣтѣ  образуется 
два:  Особое  Присутствіе  по  дѣламъ  о  принудительномъ  отчужденіи 
недвижимыхъ  имуществъ  и  Особое  ІІрисутствіе  для  иредваритель- 
наго  разсмотрѣнія  всеиодданнѣйшихъ  жалобъ  на  онредѣленія  Де- 
партаментовъ  Сената. 

Первое  состоитъ  изъ  четырехъ  членовъ  Государственнаго  Совѣта 
по  назначенію.  Газсмотрѣнію  этого  Присутствія  подлежатъ  дѣла  о 
признаніи  тѣхъ  или  другихъ  имуществъ  подлежащими  принудитель- 
ному отчужденію  для  государственной  или  общественной  пользы,  а 
также  дѣла  по  установленію  размѣра  вознагражденія  владѣльцевъ 
за  отчуждаемыя  имущества  (ст.  97). 

Второе  изъ  названныхъ  Присутствій  состоитъ  изъ  предсѣдателя 
и  четырехъ  членовъ,  назначаемыхъ  Высочайшею  властью  изъ  числа 
членовъ  Государственнаго  Совѣта  но  назначенію  и  изъ  сенаторовъ. 
Оно  предварительно  разсматриваетъ  поступающія  черезъ  Канцелярію 
Его  Императорскаго  Величества  по  принятію  прошеній  всеподданѣй- 
шія  жалобы  на  опредѣленія  административныхъ  денартаментовъ  Се- 
ната. Не  разрѣшая  дѣла  по  существу,  Особое  Присутствіе  постано- 
вляетъ  заключеніе  о  томъ,  могутъ  ли  указываемыя  въ  жалобѣ  нару- 
  < 

1)  Дѣла  желѣзнодорожнаго  строительства  распредѣляются  между  законо- 
дательными и  административными  учрежден іями.  Къ  компетенціи  Государствен- 
ной Думы  отнесены  дѣла  о  постройкѣ  желѣзныхъ  дорогъ  непосредственны.мъ 
распоряженіемъ  казны  и  за  ея  счетъ  (п.  5  ст.  31).  Но  дѣла  о  разрѣпіеніи  постройки 
частныхъ  желѣзныхъ  дорогъ  безъ  субсидіи  изъ  казны  и  дѣла  объ  устройстпіі 
подъѣздныхъ  путей  подлежатъ  вѣдѣпію  Второго  Департамента  Государственнаго 
Совѣта  и  другихъ  административныхъ  учрежденій  (п.  б  ст.  69  Учр.  Гос.  Сов.  и 
ст.  22  Пол.  о  Подъѣздн.  Пут.). 

Дѣла  объ  отчужденіи  части  государственныхъ  доходовъ  или  имуществъ, 
требуюи^емъ  Высочайшаго  соизволенія,  относятся,  по  обпіему  правилу,  къ  компс- 
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шеыія  закона  слулшть  достаточнымъ  основаніемъ  для  передачи  дѣла 
на  разсмотрѣиіе  Общаго  Собранія  Сената. 

4.  Комитетъ  Финансовъ  есть  высшее  совѣщательное 
учрежденіе  по  дѣламъ  государственнаго  кредита  и  финансовой  по- 
литики. Онъ  состоитъ  изъ  иредсѣдателя  и  членовъ,  назначаемыхъ 
по  Высочайшему  усмотрѣнію.  Кромѣ  того,  въ  составь  Комитета 
входятъ  на  правахъ  членовъ:  Предсѣдатель  Совѣта  Шнистровъ, 
министръ  финансовъ  и  государственный  контролеръ.  Сужденія  Ко- 
митета но  возложеннымъ  на  него  дѣламъ  представляются  на  Высо- 
чайшее благовоззрѣніе. 

5.  Правит  ельствуюш;ій  Сенатъ  является  у  насъ 
собственно  органомъ  высшаго  надзора  и  административной  юстиціи. 
Не  въ  иорядкѣ  обжалованія,  а  въ  качествѣ  первой  инстанціи  Сенатъ 
вѣдаетъ  лишь  весьма  ограниченный  кругъ  администратпвныхъ  дѣлъ. 
Сюда  относятся:  по  Первому  Департаменту  дѣла  о  доказательствѣ 
правъ  состоянія,  о  переходахъ  изъ  одного  состоянія  въ  другое  и 
объ  актахъ  состояній;  и  но  Департаменту  Герольдіп  дѣла  о  дворян- 
ствѣ  и  родословныхъ  книгахъ,  дѣла  о  перемѣнѣ  фамилій  дворянами 
и  почетными  гражданами,  сочиненіе  гербовъ  и  нѣк.  др.  (Учр.  Сен., 
ст.  19,  п.  2  и  ст.  21). 

6.  Министерствами  называются  центральный  админи- 
стративный учрежденія,  единоличный  и  вмѣстѣ  съ  тѣмъ  бюрократи- 
ческія  по  своему  внутреннему  устройству,  завѣдующія  отдѣльными 
частями  государственнаго  управленія. 

Министерства  у  насъ  явились  на  смѣну  петровскихъ  коллегій. 
Первые  шаги  къ  образованію  мпнистерствъ  были  сдѣланы  при  Павлѣ 
и  затѣмъ  Учрежденіемъ  министерствъ  1802  года  при  Александрѣ  I. 
Въ  1811  году  министерства  преобразуются  по  планамъ  Сперанскаго. 
Выработанное  имъ  Общее  учрежденіе  мпнистерствъ  въ  основныхъ 
своихъ  чертахъ  иереживаетъ  вплоть  до  нашего  времени. 

Въ  каждомъ  министерствѣ  вся  полнота  власти  принадл ежить, 
но  обш;ему  правилу,  единолично  министру.  Слѣдуетъ,  однако,  ука- 


тенціи  Государственной  Думы  (ст.  31,  п.  4).  Исключеніе  представляютъ  требую- 
щія  Высочайшаго  разрѣшенія  дѣла :  а)  о  продажѣ  въ  Сибири  казенныхъ  земель 
частнымъ  лицамъ  по  вольной  цѣнѣ  для  устройства  сельскохозяйственнаго  или 
промышленнаго  предпріятія;  б)  объ  отводѣ  въ  Сибири  участковъ  казенной  земли 
площадью  свыше  3000  дес.  для  частныхъ  предпріятій,  съ  правомъ  пріобрѣтенія 
въ  собственность,  и  в)  объ  отводѣ  земельныхъ  отъ  казны  участковъ  простран- 
ствомъ  свыше  3  дес.  сельскимъ  начальнымъ  училищамъ  (Уст.  Сельск.  Хоз.,  изд. 
1903  г.,  ст.  112  и  115  прил.  къ  ст.  28  и  ст.  7  прил.  къ  ст.  29).  Эти  дѣла  подлежать 
вѣдѣнію  Второго  Департамента  Государственнаго  Совѣта  (п.  8  ст.  69  Учр.  Гос. 
Сов.,  ср.  также  п.  9). 
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зать  и  на  существенныя  отступленія  отъ  этого  правила:  извѣстною 
долею  рѣшающей  власти  надѣляются  въ  министерствахъ  и  товарищи 
министра  и  директора  департамента. 

Товарищъ  министра  является  замѣстителемъ  министра  во  время 
отсутствія  послѣдняго  за  болѣзнью  или  по  инымъ  нричинамъ:  въ 
этой  роли  товарищъ  министра  пользуется  не  какою-либо  собственною 
властью,  но  властью  министра,  —  онъ  встунаетъ  въ  права  и  обязан- 
ности министра,  подписывается  «за  министра».  Но,  независимо  отъ 
этого,  въ  видахъ  облегченія  министра  въ  разросшейся  за  иослѣднія 
десятилѣтія  административной  дѣятельности  центра,  въ  постоянное 
завѣдываніе  товарищей  министра  ввѣряются  отдѣльныя  категоріи 
дѣлъ  и  даже  цѣлыя  отрасли  министерскаго  управленія  і). 

Директора  денартаментовъ,  входящпхъ  въ  составъ  министерства, 
разрѣшаютъ  собственною  властью  «всѣ  дѣла  текущія»  (Учр.  Мин., 
ст.  72).  Дѣла  текущія  противополагаются  «чрезвычайнымъ  дѣламъ». 
подлежащимъ  разрѣшенію  министра.  Къ  числу  текущихъ  дѣлъ  от- 
носятся «дѣла  обыкновенныя,  коихъ  разрѣшеніе  требуетъ  единаго 
сообран{:епія  съ  уставомъ,  учренеденіями  или  предшествовавшими 
иредписаніями»  (ст.  71,  п.  3).  Такимъ  образомъ,  каждое  дѣло,  по 
которому  имѣется  предшествующее  предписаніе  министра,  можетъ 
разрѣшаться,  сообразно  этому  предписанію,  властью  директора  де- 
партамента. 

По  дѣламъ,  подлелтщимъ  разрѣшенію  министра,  на  департамен- 
тахъ  лежитъ  подготовка  дѣлъ  для  доклада  министру.  Каждый  де- 
партаментъ  завѣдуетъ  особою  отраслью  унравленія,  подвѣдомствен- 
ною  данному  министерству.  Къ  департаментамъ  приравниваются 
«управленія»  и  нѣкоторые  «отдѣлы»  (напр.,  ветеринарное  унравлейіе 
и  земскій  отдѣлъ  въ  министерствѣ  внутреннпхъ  дѣлъ).  «Главный  упра- 
Бленія»  одни  приравниваются  къ  минпстерствамъ  (таковы  —  главное 
управленіе  землеустройства  и  земледѣлія  и  отчасти  главное  упра- 


1)  Такъ,  до  10  ноября  1905  г.  у  насъ  существовала  особая  должность  това- 
рища министра  внутреннпхъ  дѣлъ,  завѣдующаго,  подъ  высшимъ  руководствомъ 
министра,  полиціею;  на- обязанности  его  лежало  направленіе  дѣятельности  мѣст- 
ныхъ  властей  «по  предупрежденію  и  пресѣченію  государственныхъ  преступленій 
и  по  охраненію  общественной  безопасности»;  по  дѣламъ,  производящимся  въ 
департаментѣ  полиціи,  ему  предоставлялось  разрѣшать  собственною  властью 
всѣ  вопросы,  разрѣшаемые  по  учрежденіямъ  министерствъ  властью  министра 
(Учр.  Мин.,  ст.  319  и  прил.  къней,а также  указы  22  сент.  1904  г.,  23  мая  и  10  ноября 
1905  г.).  Въ  настоящее  время  обширными  полномочіями  надѣленъ  начальникъ 
главнаго  упрапленія  по  дѣламъ  мѣстнаго  хозяйства :  ему  предоставлено  разрѣ- 
шать  своею  властью,  подъ  ѳбщимъ  руководствомъ  министра  внутреннихъ  дѣлъ, 
разнообразныя,  указанныя  закономъ,  дѣла  мѣстнаго  хозяйства  (Учр.  Мин.,  прил. 
къ  ст.  363  (прим.)  по  Прод.  1912  г.,  ст.  24  и  25). 
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вленіе  государственнаго  коннозаводства)  п  другія  —  къ  департамен- 
тамъ  (напр.,  главное  управ леніе  по  дѣламъ  печати  въ  минпстерствѣ 
внутреншіхъ  дѣлъ).  Наравнѣ  съ  департаментами  въ  составѣ  мини- 
стерства стоитъ  каицелярія  министра,  Директоръ  канцеляріп  имѣетъ 
тѣ  же  права,  какія  принадлежатъ  директору  департамента.  На  кан- 
целяріи  министра  лежитъ  расиредѣленіе  поступающихъ  дѣлъ  по 
департаментамъ  и  исиолненіе  приказаній  министра  по  тѣмъ  дѣламъ. 
который  не  принадлежать  ни  къ  одному  департаменту  пли  которыя 
«министръ  предоставилъ  собственному  своему  усмотрѣнію  и  рѣшенію» 
(ст.  248).  Департаменты  и  равныя  имъ  учрежденія,  а  также  и  канце- 
лярія  министра,  дѣлятся  на  отдѣленія  (либо  «отдѣлы»)  или  на  «дѣло- 
производства»,  съ  начальниками  отдѣленія  или  дѣлопроизводителямп 
во  главѣ. 

Въ  составъ  министерствъ  входятъ,  далѣе,  совѣщательныя  учре- 
жденія:  совѣтъ  министра,  общее  присутствіе  департамента  п  нѣко- 
торые  спеціальные  совѣты.  Совѣтъ  министра,  по  закону,  полагается 
въ  министерствахъ,  состоящихъ  изъ  нѣсколькихъ  деиартаментовъ. 
Въ  свою  очередь,  въ  департаментахъ ,  состоящихъ  изъ  нѣсколькпхъ 
отдѣленій,  полагается  общее  собраніе  департамента.  Совѣтъ  министра 
образуется  подъ  предсѣдательствомъ  министра  изъ  товарища  его. 
директоровъ  департамента  и  изъ  особыхъ  членовъ  по  Высочайшему 
назначенію.  Общее  присутствіе  департамента  составляется  подъ  пред- 
сѣдательствомъ  директора  изъ  начальниковъ  отдѣленіп.  II  совѣтъ 
министра  и  общее  ирисутствіе  департамента  предназначены  «для  раз- 
смотрѣнія  дѣлъ,  требующихъ,  по  важности  пхъ,  общаго  соображенія>^ 
(ст.  11  и  ст.  16).  Нѣкоторыя  категоріи  дѣлъ  поступаютъ  на  разсмот- 
рѣніе  совѣта  министра  по  требованію  самого  закона  (напр.,  дѣла  объ 
отвѣтственностн  должностныхъ  лпцъ  и  казны;  ср.  ст.  83).  На  практикѣ 
совѣты  министра  и  общія  ирису тствія  департамента  имѣютъ  совер- 
шенно ничтожное  значсніе:  на  разсмотрѣніе  дѣла  совѣтомъ  смотрятъ. 
какъ  на  простую  формальность,  а  общее  прпсутствіе  въ  дѣнстви- 
тельности  почти  никогда  не  собирается.  Болѣе  жизненными  въ  со- 
ставѣ  министерствъ  являются  спеціальные  совѣты.  Обыкновенно  эти 
совѣты  имѣютъ  техническій  характеръ:  они  образуются  для  обсу- 
жденія  вопросовъ,  требующихъ  особыхъ  спеціальныхъ  знаній  и 
опытности  и  потому  составляются  пзъ  спеціалистовъ,  ученыхъ  и 
практиковъ.  Въ  качествѣ  примѣра  такихъ  спеціальныхъ  совѣтовъ 
назовемъ  ученые  комитеты  въ  министерствѣ  народнаго  просвѣщенія 
и  въ  главномъ  управленіи  землеустройства  и  земледѣлія,  медпщпі- 
скій  совѣтъ  въ  министерствѣ  внутропнихъ  дѣлъ,  горный  совѣтъ  въ 
министерствѣ  торговли  и  промышленности  и  т.  д.  Въ  нѣкоторые 
спеціальные  совѣты  входятъ,  на  ряду  съ  правительственными  чле- 
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нами,  также  и  мѣстные  люди.  Такъ,  въ  совѣтъ  по  дѣламъ  мѣстнаго 
хозяйства  при  министерствѣ  внутреннихъ  дѣлъ  входятъ  отъ  12  до 
15  членовъ  изъ  мѣстныхъ  дѣятелей.  Эти  члены  приглашаются  ми- 
нистромъ  внутреннихъ  дѣлъ  изъ  числа  предводителей  дворянства, 
предсѣдателей  и  членовъ  земскихъ  управъ,  городскихъ  головъ  и 
членовъ  городскихъ  управъ  и  изъ  земскихъ  и  городскихъ  гласныхъ. 
Въ  совѣтъ  торговли  и  мануфактуръ  входятъ  24  члена,  назначаемыхъ 
мишістромъ  торговли  и  промышленности  «изъ  фабрикантовъ  и  тор- 
гующихъ,  извѣстныхъ  своими  торговыми  оборотами  и  общественнымъ 
кредитомъ».  Московское  отдѣленіе  совѣта  состоитъ  исключительно 
изъ  фабрикантовъ  и  торгующихъ,  по  назначепію  министра,  въ  числѣ 
32  лицъ.  Въ  нѣкоторые  совѣты  министерства  торговли  и  промышлен- 
иости  входятъ  также  и  выборные  представители  заинтересованныхъ 
группъ  населенія:  въ  совѣтъ  по  дѣламъ  торговаго  мореплавапія  — • 
12  членовъ  отъ  купечества,  избрапныхъ  биржевыми  комитетами  тор- 
говыхъ  городовъ;  въ  совѣтъ  по  горнопромышленнымъ  дѣламъ  — 
уполномоченные  отъ  съѣздовъ  горнопромышленниковъ  и  металло- 
заводчиковъ,  по  одному  отъ  каждаго  съѣзда.  Во  всякомъ  случаѣ, 
эти  выборные  представители  отъ  заинтересованныхъ  группъ  насе- 
ленія  по  своему  числу  образуютъ  лишь  меньшинство  въ  составѣ 
соотвѣтственныхъ  совѣтовъ. 

Во  многихъ  спеціальпыхъ  совѣтахъ  принимаютъ  участіе  пред- 
ставители другихъ  министерствъ.  Нѣкоторые  совѣты  получаютъ,  при 
этомъ,  междувѣдомственный  (между-министерскій)  характеръ.  Ми- 
нпстръ,  предсѣдательствуюп];ій  въ  подобпомъ  совѣтѣ,  утверждаетъ 
непосредствеппо  лишь  единогласное  заключеніе  совѣта.  Въ  случаѣ 
разномыслія,  онъ  предварительно  входитъ  въ  соглашеніе  съ  тѣмъ 
министромъ,  чей  представитель  остался  при  особомъ  мнѣніи;  если 
соглашенія  не  будетъ  достигнуто,  дѣло  вносится  въ  Совѣтъ  Мини- 
стровъ.  Такой  порядокъ  установленъ  для  совѣта  по  желѣзнодорож- 
нымъ  дѣламъ,  для  совѣта  по  тарпфнымъ  дѣламъ,  для  совѣта  по  дѣ- 
ламъ  мѣстнаго  хозяйства  и  иѣк.  др. 

Административпыя  полпомочія  министровъ  могутъ 
быть  сведены  къ  тремъ  груниамъ:  права,  связанныя  съ  администра- 
тивною дѣятельностью  Монарха;  полномочія  въ  отиошеніи  подчипеп- 
иыхъ  органовъ  управленія  и  права  въ  отпошепіи  частныхъ  лицъ. 

Къ  первой  группѣ  относятся  слѣдующія  полномочія. 

а)  Министры  содѣйствуютъ  Государю  въ  всрховномъ  управленіи: 
па  нихъ  лежитъ  скрѣпа  актовъ  Мбпарха.  «Указы  и  повелѣпія  Госу- 
даря Императора,  въ  порядкѣ  верховнаго  управленія  или  непосред- 
ственно Имъ  издаваемые,  скрѣпляются  ІІредсѣдателемъ  Совѣта  Мп- 

ГІроф.  Елистратовъ.  Лдм.  право.  15 
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шістровіз  или  подлежащіімъ  Министромъ  либо  Главноуправляющітъ 
отдѣльноіо  частью»  (Осн.  Зак.,  ст.  24). 

Скрѣпа ,  пли  контрасигнированіе  министромъ  акта  монарха  мо- 
жетъ  имѣть  двоякое  значеніе:  съ  одной  стороны /она  можетъ  удосто- 
вѣрять  подлинность  акта;  съ  другой,  означать  принятіе  на  себя  ми- 
нистромъ отвѣтственности  за  закономѣрность  (и  цѣлесообразность) 
даннаго  акта.  Конституціи  иностранныхъ  государствъ  обыкновенно 
придаютъ  скрѣпѣ  второе  изъ  этихъ  значеній.  Согласно  такимъ  кон- 
ституціямъ,  актъ  короля  (или  президента  республики),  не  скрѣплен-  • 
пый  министромъ,  долженъ  считаться  недѣйствительнымъ. 

По  нашему  праву,  отсутствіе  скрѣпы  не  дѣлаетъ  указа  и  пове- 
лѣнія  Монарха  недѣйствительнымъ:  законъ  обходитъ  совершеннымъ 
молчаніемъ  вопросъ  о  юридическихъ  послѣдствіяхъ  для  акта  отсут- 
ствія  въ  немъ  скрѣпы.  Но  .«министръ  отвѣтствуетъ»  «во  всѣхъ  рас- 
порядительныхъ  и  исполнительныхъ  мѣрахъ»,  пмъ  поднисанныхъ 
«илиимъ  скрѣиленныхъ  (контрасигнированныхъ)»  (Учр.  Мин.,  ст.  215). 
Эта  отвѣтственность  устанавливается  на  основаніп  тѣхъ  же  пра- 
вилъ,  какъ  и  отвѣтственность  министра  за  собственныя  дѣнствія 
(ст.  208). 

б)  Министрамъ  принадлежитъ  право  личныхъ  всеподданнѣйшпхъ 
докладовъ  Государю.  Везконтрольное  пользованіе  этимъ  правомъ 
было  ограничено  въ  извѣстной  мѣрѣ  указомъ  19  октября  1905  года 
и  Основными  Законами  23  апрѣля  1906  года.  Въ  видахъ  укрѣпленія 
единства  въ  дѣятельности  министерствъ  названный  указъ  установплъ 
слѣдующее  правило.  Всѣ  всеподданнѣйшіе  доклады,  пмѣющіе  общее 
значеніе  или  касающіеся  другихъ  вѣдомствъ,  предварительно  сооб- 
щаются главными  начальниками  вѣдомствъ  Предсѣдателю  Совѣта 
Министровъ.  Такіе  всеподданнѣйшіе  доклады  вносятся  на  разсмот- 
рѣніе  Совѣта  его  Предсѣдателемъ  пли  же,  по  соглашению  его  съ  под- 
лежащимъ  министромъ,  докладываются  этимъ  послѣднимъ  непосред- 
ственно Государю,  притомъ,  въ  случаѣ  надобности,  въ  присутгтвіи 
Предсѣдателя  Совѣта  Министровъ  (Учр.  Сов.  Мин.,  ст.  19). 

Вторая  группа  обнимаетъ  права  министровъ  въ  отношеніи  къ 
подчиненнымъ  органамъ  управленія. 

Министрамъ  иринадлежитъ  право  направлять  дѣятельность  под- 
чпненныхъ  у  станов  леній.  «Власть  Минпстровъ  состоптъ  въ  томъ,  что 
они  могутъ  понуждать  всѣ  подчпненныя  пмъ  мѣста  и  лица  къ  пс- 
полненію  законовъ  и  учрежденій»  (Учр.  Мин.,  ст.  156).  Направляю- 
щая дѣятельность  минпстровъ  прояв.ііяется  въ  «разрѣшеніи,  сплою 
существующихъ  законовъ  и  учрежденій,  всѣхъ  затрудненій,  встрѣ- 
чающихся  при  исполненіи»  (п.  3  и  4  ст.  157).  Конкретпымп  формами 
этой  дѣятельностп  являются  разъяспенія,  даваемый  подчппеппьтмі> 
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мѣстамъ,  и  ішструкціи,  циркуляры,  издаваемыгз  министромъ  по 
собственному  почину. 

Въ  связи  съ  этимъ  правомъ  министрамъ  припадлежитъ  извѣстная 
власть  надъ  личнымъ  составомъ  подчиненныхъ  у  станов  леній.  Ми- 
нистры пользуются  правомъ  назначать  и  увольнять  лицъ,  занимаю- 
щихъ  должности  шестого  и  пятаго  класса;  налагать  на  этихъ  лицъ 
дисциплинарныя  взысканія  п  предавать  ихъ  суду  за  преступленія 
по  службѣ  (п.  1  и  2  ст.  157  и  ст.  31). 

Переходимъ  къ  третьей  группѣ  —  къ  правамъ  министровъ  въ 
отпошеніи  частныхъ  лицъ.  Сюда  относятся  обыкновенныя  и  чрез- 
вычайный полпомочія. 

Обыкновенныя  полномочія  министровъ  состоятъ  въ  правѣ  изда- 
вать указы  и  дѣлать  админпстратнвныя  расиоряжеиія.  Эти  иолно- 
мочія  прииадлежатъ  только  нѣкоторымъ  министрамъ  и  лишь  по 
указаннымъ  въ  закопѣ  предметамъ  і).  Въ  наиболѣе  широкомъ  объемѣ 
право  адмипистративныхъ  распоряжеиій  въ  отношеніи  частныхъ 
лицъ  присвоено  министру  внутреннихъ  дѣлъ:  отъ  него  зависитъ 
пріемъ  иностранцевъ  въ  русское  подданство,  учрежденіе  надъ  лицами, 
«вредными  для  обш;ественнаго  спокойствія»,  гласнаго  полицейскаго 
надзора,  а  равно  и  ссылка  адмипистративнымъ  иорядкомъ  означен- 
ныхъ  лицъ,  разрѣшеніе  съѣздовъ  и  т.  д.  Министру  народнаго  про- 
свѣщенія  припадлежитъ  право  открывать  гимназіи  и  реальный  учи- 
лип];а;  министру  финансовъ  —  право  утверждать  уставы  кредитныхъ 
установленій  и  т.  д. 

Чрезвычайный  нолномочія  министровъ  опредѣляются  въ  законѣ 
слѣдующимъ  образомъ.  «Въ  обстоятельствахъ  чрезвычайныхъ,  тре- 
бующихъ  высшаго  разрѣшенія,  когда  оно  не  можетъ  быть  отлагаемо 
безъ  важнаго  вреда  или  государственнаго  уп];ерба,  министры  уполно- 
мочиваются дѣйствовать  всѣми  ввѣренными  имъ  способами,  не  ожи- 
дая сего  разрѣшенія»  (Учр.  Мии.,  ст.  158).  «Сіе  уполномочіе  особенно 
принадлеяштъ  министру  внутреннихъ  дѣлъ,  по  ввѣренному  ему 
охраненію  внутренней  безонасности»  (ст.  314).  Указъ  6  іюня  1905  г. 
объ  устраненіи  отстуиленій  въ  порядкѣ  издапія  закоповъ  возложилъ 
на  министровъ  обязанность  доносить  Сенату  о  принимаемыхъ  ими, 
въ  чрезвычайныхъ  обстоятельствахъ,  мѣрахъ  и  о  причинахъ  настоя- 
тельности этихъ  мѣръ  (прим.  къ  ст.  158).  До  издаиія  Основных]. 
Законовъ  23  апрѣля  1906  года  приходилось  мириться  съ  возможным  !, 
противорѣчіемъ  этихъ  чрезвычайныхъ  мѣръ  дѣйствующему  закону. 
Теперь  такое  противорѣчіс!  становится  юридически  недопустимым!.. 
Согласно  ст.  122  Осн.  Зак.,  обязательныя  постановленія,  инструкціи 


Объ  указномъ  ііравѣ  министровъ  см.  выше,  стран.  175—176. 
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II  распоряженія  министровъ  «не  должны  противорѣчить  законамъ». 
Чрезвычайныя  мѣры,  соединенныя  съ  измѣненіемъ  закона,  могутъ 
приниматься  лишь  во  время  нрекращенія  занятій  Думы,  въ  порядкѣ 
ст.  87  1). 

По  руководящему  правилу  ст.  179  З^чр.  Мин.,  «никакое  мини- 
стерство само  собою  никого  судить  и  нпкакихъ  тяжбъ  рѣшить  не 
можетъ».  Однако,  въ  отстунленіе  отъ  этого  правила,  министры  обла- 
даютъ  значительными  полномочіями  юрисдпкціоннаго  характера. 
Имъ  иринадлежатъ  полномочія  по  дѣламъ  о  взысканіяхъ  въ  ад.мп- 
нистративномъ  порядкѣ  за  нарушеніе  уставовъ  казенныхъ  управле- 
ній  и  др.  Министръ  внутреннихъ  дѣлъ  пользуется  пшрокимп  полно- 
мочіями  уголовно-нроцессуальнаго  характера  въ  мѣстностяхъ,  объ- 
яв ленныхъ  въ  исключите льномъ  иоложеніи,  да  и  иовсемѣстно:  сюда 
относится  право  передачи  уголовныхъ  дѣлъ  на  разсмотрѣніе  военнаго 
суда  но  «охранному»  Положенію  14  августа  1881  года  (стт.  17  и  31). 
Наконецъ,  министрамъ  иринадлежатъ  нѣкоторыя  судебный  полномо- 
чія  въ  дѣлахъ  о  казенныхъ  подрядахъ  и  поставкахъ. 

Взаимное  отношеніе  отдѣльныхъ  минпстерствъ  опре- 
дѣляется  въ  нашемъ  законодательствѣ  слѣдующимъ  образомъ.  «Раз- 
дѣленіе  разныхъ  частей  управленія  по  мпнистерствамъ  не  есть  раз- 
дѣленіе  самого  управ ленія,  которое  но  существу  своему  всегда  должно 
быть  едино»  (Учр.  Мин.,  ст.  182).  Однако,  при  этомъ  едпнствѣ  упра- 
вленія,  установленію  коего  служитъ  Совѣтъ  Мпнистровъ,  «ші  одішъ 
министръ  не  долженъ  самъ  собою  и  непосредственно  входить  въ  упрп- 
вленіе  дѣлъ,  ввѣренныхъ  другому»  (ст.  183).  Распредѣленіе  дѣлъ 
между  отдѣльными  министерствами  у  насъ  всегда  производилось  въ 
законодательномъ  норядкѣ.  «Въ  дѣлахъ,  прпкосновенныхъ  къ  раз- 
нымъ  министерствамъ,  каждый  министръ  обязанъ  требовать  содѣй- 
ствія  друі^ихъ,  посредствомъ  сношеній»  (ст.  184). 

Въ  Россіи  десять  мииистерствъ:  1)  министерство  внутреннихъ 
дѣлъ,  2)  народнаго  просвѣщепія,  3)  финансовъ,  4)  торговли  и  про- 
мышленности, 5)  путей  сообщенія,  6)  юстпцііі,  7)  иностранныхъ  дѣлъ. 
8)  военное,  9)  морское  и  10)  Имиераторскаго  Двора.  Кромѣ  того, 
приравниваются  къ  министерствамъ  главное  уиравленіе  землеустрой- 
ства и  земледѣлія  и  отчасти  главное  управ  леніе  государственна  го 
коннозаводства,  а  также  Государственный  контроль.  ' 

Въ  вѣдомство  министерства  внутреннихъ  дѣлъ 
входитъ  разнообразный  и  обширный  кругъ  предметовъ.  Это  мпнп- 

1)  Слѣдуетъ  отмѣтить,  что  и  кодификаторы,  сохраняя  по  Продолженію 
1906  г.  и  нынѣ  1912  г.  ст.  158  Ѵчр.  Мин.,  допускаютъ  ее  лишь  подъ  усювіемъ 
подзаконности  принимаемыхъ  на  ея  основаніи  мѣръ  (ср.  въ  этомъ  смыслѣ  прим. 
къ  ст.  211  Учр.  Мин.). 
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стерство  завѣдуетъ  полиціею;  оно  вѣдаетъ  дѣла  по  предупрежденію 
и  пресѣченію  преступленій  и  по  охраненію  общественной  безопас- 
ности и  порядка  (департаментъ  полиціп).  Министръ  внутрепнихъ 
дѣлъ  завѣдуетъ  корпусомъ  жандармовъ  на  правахъ  шефа  жандар- 
мовъ.  Вѣдѣнію  министерства  внутреннихъ  дѣлъ  подлежать  дѣла 
печати  (главное  управленіе  по  дѣламъ  печати);  врачебная  и  вете- 
ринарная часть  (медицинскій  совѣтъ  и  др.  учр.);  строительное  дѣло 
(техническо-строительный  комитетъ);  почта  и  телеграфъ  (главное 
управленіе  почтъ  и  телеграфовъ);  дѣла  по  крестьянскому  обществен- 
ному управленію  и  по  народному  продовольствію .  (земскій  отдѣлъ) 
и  др.  Министерству  внутреннихъ  дѣлъ  припадле лштъ ,  вмѣстѣ  съ 
тѣмъ,  руководство  и  паправленіе  дѣятельности  мѣстныхъ  учрежденій, 
въ  частности  земскихъ  и  городскихъ,  по  удовлетворенію  хозяйствен- 
ныхъ  нуждъ  населенія:  эти  задачи  съ  1904  года  возложены  на  вновь 
учрежденные  совѣтъ  и  главное  управленіе  по  дѣламъ  мѣстнаго  хо- 
зяйства. 

Министерство  народна  г  о  просвѣщенія  за- 
вѣдуетъ  дѣломъ  народнаго  образованія.  Въ  отношеніи  народныхъ 
школъ,  женскихъ,  духовныхъ  и  спеціальныхъ  учебныхъ  заведеній 
его  компетенція  дѣлится  съ  Синодомъ,  съ  вѣдомствомъ  Императрицы 
Маріи  и  съ  другими  министерствами. 

Министерство  торговли  и  промышленности 
учреждено  27  октября  1905  года  для  завѣдыванія  дѣломъ  торговли  и 
промышленности.  Раньше  эта  часть  внутренняго  управленія  состояла, 
главнымъ  образомъ,  въ  вѣдѣніи  мпнрістерства  финансовъ.  Къ  вѣдом- 
ству  поваго  министерства  отнесены  дѣла  торговаго  мореплаванія  и 
торговыхъ  портовъ,  горная  часть,  дѣла  торговли  и  промышленности 
(отдѣлы  торговли  и  промышленности,  совѣтъ  торговли  и  мануфактуръ 
съ  его  московскимъ  отдѣленіемъ,  главное  по  фабричнымъ  и  горно- 
заводскимъ  дѣламъ  прпсутствіе  и  главная  палата  мѣръ  и  вѣсовъ), 
и  въ  частности  дѣла  коммерческаго  и  художествепно-промышлепнаго 
образованія  (совѣтъ  по  учебнымъ  дѣламъ  и  учебный  отдѣлъ). 

Министерство  путей  сообщенія,  управляемое  на 
основаніи  временнаго  учрежденія  3  мая  1899  года,  вѣдаетъ  пути  со- 
общенія  Имперіи.  Въ  составь  министерства  входить  инженерный  со- 
вѣтъ  для  разработки  техническихъ  вопросовъ  общаго  значенія,  уста- 
новленія  по  желѣзнодорожной  части  (управленіе  желѣзныхъ  дорогъ 
и  управленіе  по  сооруженііо  л^елѣзпыхъ  дорогъ),  управлепіе  внут- 
реннихъ водныхъ  путей  и  шоссейныхъ  дорогъ  и  учебный  отдѣлъ  для 
завѣдывапія  подвѣдомственными  министерству  техническими  учеб- 
ными заведеніями. 

Г  л  а  в  н  о  е  у  п  р  а  в  л  е  и  і  е  з  е  м  л  е  у  с  т  р  о  й  с  т  в  а  и  з  е  - 
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м  л  е  д  ѣ  л  і  я  было  образовано  6  мая  1905  года  изъ  прежняго  ми- 
нистерства земледѣлія  п  государственныхъ  имуществъ.  Главному 
управленііо  ввѣряется  завѣдываніе  сельско-хозяйственною  и  лѣсною 
промышленностью  (сельско-хозяйственный  совѣтъ  п  ученый  комптетъ, 
департаментъ  земледѣлія  и  отдѣлы  сельской  экономін  и  земельныхъ 
улучшеній,  лѣсной  департаментъ  съ  корпусомъ  лѣснпчпхъ  п  лѣсной 
спеціальный  комитетъ):  зав-вдываніе  государственными  имуществамп 
(департаментъ  государственныхъ  земельныхъ  имуществъ  и  гидроло- 
гпческій  комитетъ);  переселенческая  часть  (переселенческое  управле- 
ніе)  п  дѣло  крестьянскаго  землеустройства  и  землепользованія  (ко- 
мптетъ  по  землеустроительнымъ  дѣламъ). 

Министерство  финансовъ  управляетъ  государственнымп  доходами 
и  расходами,  вѣдаетъ  тарифное  дѣло,  таможенные  сборы,  государ- 
ственный кредитъ  и  т.  д.  Государственный  контроль  провѣряетъ 
законность  и  правильность  расиорядительныхъ  и  исполнительныхъ 
дѣйствій  по  приходу,  расходу  и  храненію  государственныхъ  средствъ 
въ  кассахъ  различныхъ  учрежденій. 

Прочія  министерства  и  главный  уиравленія  (министерства  юстп- 
ціи,  ииостранпыхъ  дѣлъ,  военное,  морское,  Пмператорскаго  Двора  п 
главное  управленіе  государственнаго  коннозаводства)  пмѣютъ  лишь 
частичное  или  косвенное  значеніе  для  науки  админпстративнаго  права, 
поскольку  она  сосредоточивается  по  преимуш;еству  па  внутреннемь 
управленіи. 

7.  Нѣкоторые  предметы  внутренняго  управленія  состоятъ  у  иасъ 
въ  вѣдѣніи  особыхъ  цеитральиыхъ  учрежденій.  Церковно-приходскія 
школы  и  духовиыя  учебныя  заведенія  находятся  въ  завѣдываніп 
С  в  я  т  ѣ  й  ш  а  г  о  Синода.  Вѣдомство  ІІмнератрицы  ]\Іаріи.  съ 
его  обширнымъ  просвѣтптельнымъ  дѣломъ  и  дѣломъ  обществениаго 
призрѣнія,  управляется  Опекунскимъ  Совѣтомъ.  Дѣла  о  службѣ 
гражданской  иодлежатъ  спеціальному  Комитету  о  службѣ  чиповъ 
граждапскаго  вѣдомства . 

О  и  е  к  у  н  с  к  і  й  С  о  в  ѣ  т  ъ  есть  высшее  государственное  учр.^- 
жденіе  по  дѣламъ,  относящимся  къ  управленію  вѣдомствомъ  Импе- 
ратрицы Маріи.  Совѣтъ  находится  «иодъ  неносредственнымп  Высо- 
чайшими Ихъ  Императорскихъ  Величествъ  повелѣніямп».  Онъ  со- 
стоитъ,  иодъ  предсѣдательствомъ  главноуправляющаго  вѣдомствомъ, 
изъ  почетныхъ  опекуиовъ,  назначаемыхъ  Высочайшею  властью. 
Опекунскій  Совѣтъ  имѣетъ  два  ирисутствія:  петербургское  и  мо- 
сковское; въ  каждое  изъ  пихъ  входятъ  всѣ  тѣ  почетные  опекуны, 
которые  въ  данный  моментъ  хотя  бы  временно  находятся  въ  Петер- 
бургѣ  или  въ  Москвѣ.  Дѣла  для  разсмотрѣнія  въ  Совѣтѣ  загото- 
вляетъ  Собственная  Его  Императорскаго  Величества  капцелярія  по 
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учрежденіямъ  вѣдомства  Императрицы  Маріи  (бывшее  четвертое  от- 
дѣленіе  Собственной  Е.  И.  В.  канцеляріи).  Дѣла,  превышающія 
власть  Совѣта;  далѣе,  дѣла,  по  которымъ  въ  Совѣтѣ  послѣдуетъ 
совершенное  разногласіе  въ  мнѣніяхъ,  и,  наконецъ,  дѣла  особой 
важности  представляются  въ  видѣ  «докладныхъ  статей»  на  Высо- 
чайшее усмотрѣніе. 

Комитетъ  о  службѣ  чиновъ  граждан  с каго 
вѣдомства  и  о  наградахъ  состоитъ,  подъ  нредсѣдатель- 
ствомъ  главноунравляюн];аго  Собственною  Е.  И.  В.  канцеляріею, 
нзъ  товарища  главноуправляющаго  и  членовъ,  назначаемыхъ  по 
Высочайшему  усмотрѣнію.  Вѣдѣнію  Комитета  подлежатъ  предста- 
вленія  о  служебныхъ  перемѣнахъ  по  должностямъ  4 — 6  классовъ, 
о  нроизводствѣ  въ  первый  классный  чпнъ,  о  производствѣ  въ  чины 
за  выслугу  лѣтъ,  о  наградахъ  и  др.  Дѣлопроизводство  Комитета 
возлагается  на  инснекторскій  отдѣлъ  Собственной  Е.  И.  В.  канце- 
ляріи.  Заключенія  Комитета  по  подлежащимъ  его  вѣдѣнію  дѣламъ, 
вмѣстѣ  съ  проектами  приказовъ  по  службѣ  и  наградными  списками, 
идутъ  на  Высочайшее  утвержденіе  (Учр.  Ком.  Служб.  Св.  Зак.,  т.  I, 
ч.  2,  изд.  1906  г.). 


§  27.  Мѣстныя  правительственныя  учрежден ія. 

Норку  новь,  Русское  государственное  право,  т.  II,  стран.  414 — 487  и  281—288. 
Лазаревскій,  Лекціи,  т.  II,  ч.  1,  стран.  200 — 243,  254 — 257.  В.  В.  Ивановскій, 
Русское  государственное  право,  т.  П.  Мѣстныя  установленія,  Каз.  1898.  Лох- 
вицкій,  Губернія,  ея  земскія  и  правительственныя  учрежденія,  1864.  Г радовскій, 
Начала  русскаго  государственнаго  права,  т.  III  (1883).  К.  Соколовъ,  Очеркъ 
исторіи  и  современнаго  значенія  генералъ-губернатора,  «Вѣстн.  Прав.»  1903, 
сент.  и  окт.  Ив.  Блиновъ,  Губернаторы,  историко-юридическій  очеркъ,  1905, 
И.  Тарасовъ,  Полиція  въ  эпоху  реформъ,  1885.  Его  же,  Личное  задержаніе,  кякъ 
полицейская  мѣра  безопасности,  ч.  II,  1886.  3.  Берендтсъ,  О  прошломъ  и  настоя- 
щемъ  русской  администраціи,  1913.  И.  Страховскій,  Губернское  устройство,  «Журн. 
Мин.  Юст.»  1913,  №№  7—9. 

Въ  цѣляхъ  мѣетнаго  управленія  тсрриторія  страны  дѣлится  на 
онредѣленные  районы.  Административное  дѣленіе  страны  будетъ 
сііеціалыіымъ,  поскольку  оно  служнтъ  осуществленію  отдѣльныхъ 
задачъ  управленія,  и  общимъ  -  по  мѣрѣ  того,  какъ  къ  нему  пріуро- 
чивается  организація  всѣхъ  вообще  отраслей  управленія,  для  кото- 
])ыхъ  пѣтъ  сііеціальпыхъ  дѣлспій.  Спеціальпымп  дѣлепіями  въ  Россіи 
являются  дѣ.іеііія  па  различные  административные  округа.  По  пред- 
М(тамъ  впутрснняго  угіравлепія  мы  имѣемъ  округа  учебные,  путей 
сообщепія,  почтово-телеграфпг>іе,  горпы(>.  Общимъ  административнымъ 
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дѣленіемъ  у  насъ  является  дѣленіе  на  губерніи  и  для  нѣкоторыхъ 
окрапнъ  —  на  области.  Губернін  состоять  изъ  уѣздовъ  н  городовъ  — 
губернскпхъ,  уѣздныхъ  и  безуѣздныхъ.  Уѣзды  подраздѣляіотся  на 
станы  въ  полнцейскомъ  отношеніи  и  на  земскіе  участки,  волости  и 
сельскія  общества  по  предметамъ  крестьянскаго  общественнаго  упра- 
вленія.  Города  обособляются  въ  самостоятельныя  единицы  по  пред- 
метамъ городского  самоуправ ленія,  а  города  губернскіе  —  также  и 
въ  полнцейскомъ  отношеніи. 

49  губерній  Европейской  Россіи  управляются  по  Общему  Учре- 
жденію  Губернскому.  Что  же  касается  окрапнъ,  то  онѣ  пмѣютъ  осо- 
бое адмпнпстративное  устройство.  Разсматривая  устройство  и  компе- 
тенцію  правительственныхъ  органовъ  въ  мѣстностяхъ,  управляемыхъ 
по  Общему  Учрежденію  Губернскому,  мы  остановимся  на  должности 
губернатора  и  учрежденіи  губернскаго  правленія,  на  должностяхъ 
генералъ-губерпатора  и  градоначальника  и  на  учрежденіп  общей 
(уѣздной  и  городской)  полиціи  и  спеціальной  жандармской  полпціп. 

1 .  Въ  должности  губернатора  сохраняются  историческія 
черты  «главы  и  хозяина»  губерніп ,  —  «представителя  высшей  прави- 
тельственной въ  губерніи  власти»  (Общ.  Учр.  Губ.,  ст.  271):  въ  такомъ 
именно  значеніи  должность  губернатора,  учрежденная  первоначально 
при  Петрѣ  В.,  была  у  насъ  въ  старое  время  поставлена  Екатериною  II 
(ср.  ея  Наставленіе  Губернаторамъ  1764  г.).  Однако,  съ  учрежденіемъ 
министерствъ  и  съ  непосредственнымъ  подчиненіемъ  нмъ  цѣлаго  ряда 
мѣстныхъ  учрежденій,  губернаторъ  въ  дѣйствительности  перестаетъ 
быть  «пачальникомъ  губериіи».  Опъ  остается  большею  частью  в(» 
главѣ  лишь  тѣхъ  мѣстныхъ  учрежденій,  который  состоять  въ  вѣдом- 
ствѣ  министерства  внутреннихъ  дѣлъ.  Такимъ  образомъ,  изъ  хозяина 
губерніи  онъ  въ  значительной  степени  превращается  въ  вѣдомствен- 
ный  оргапъ  министерства  внутреннпхъ  дѣлъ.  Установленію  іерархіг- 
ческой  подчиненности  губернатора  министру  внутреннпхъ  дѣлъ  спо- 
собствуетъ  еще  и  то  обстоятельство,  что  назначаются  п  смѣщаются 
губернаторы  но  всенодданнѣйшпмъ  докладамъ  министра  внутренішхь 
дѣлъ  и  имъ  же  представляются  къ  наградамъ.  Губернаторы  назна- 
чаются Высочайшею  властью.  Какпхъ-лнбо  условій  для  замѣщенія 
этой  должности,  образовательнаго  или  служебнаго  ценза,  закономъ 
не  установлено. 

Осуществляя  въ  губернін  «высшую  правительственную  власть», 
губернаторъ  имѣетъ  надзоръ  за  всѣмп  находящимися  въ  губерніи 
административными  учрежденіями  и  должностными  лицами  гралхдаи- 
скаго  вѣдомства  (ст.  271).  При  опредѣленіп  губернскими  администра- 
тивными учрежденіями  своею  властью  чиновнпковъ  вновь  на  службу 
или  къ  должностямъ,  при  перемѣщеніп  съ  одной  доллшостп  на  другую, 
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а  также  при  замѣщеніи  должностей  по  найму,  губернаторъ  долженъ 
быть  объ  этомъ  увѣдомленъ,  и  если  онъ  признаетъ  чиновника  не- 
благонадежнымъ,  то  въ  нравѣ,  въ  двухнедѣльный  срокъ,  заявить 
о  своемъ  несогласіи,  и  тогда  это  назначеніе  или  перемѣщеніе  не  мо- 
жстъ  состояться.  Неполученіе  отъ  губернатора  отвѣта  на  увѣдомленіе 
въ  двухнедѣльный  срокъ  признается  за  изъявленіе  имъ  своего  со- 
гласия (ст.  286).  Это  полномочіе  является  дискреціоннымъ  правомъ 
губернатора,  не  допускаю щимъ  никакого  обжалованія.  Далѣе,  всѣ 
представленія  непосредственнаго  начальства  о  награжденіи  должност- 
ныхъ  лицъ,  подчиненныхъ  административнымъ  губернскимъ  учре- 
жденіямъ,  кромѣ  контрольныхъ  палатъ,  восходятъ  въ  министерства 
не  иначе,  какъ  черезъ  губернатора  (ст.  288).  Наконецъ,  губернатору 
предоставлено  право  вызывать  или  приглашать  къ  себѣ  для  объяс- 
неній  всѣхъ  служащпхъ  въ  губерніи  лицъ,  даже  не  подчиненныхъ 
ему  въ  служебномъ  отношеніи,  «несмотря  на  сравнительное  ихъ  по 
классу  должности  или  по  чину  старшинство,  или  на  особый  характеръ 
служебной  дѣятельностн,  иногда  совершенно  независимой  отъ  вліянія 
административной  власти».  Патріархальное  воззрѣніе  на  губерна- 
тора, какъ  на  хозяина  губерніи,  особенно  ярко  выражается  въ  поста- 
новленіи  закона  объ  этомъ  вызовѣ:  служащія  въ  губерніи  лица,  въ 
случаѣ  ихъ  вызова  или  нриглашенія  губернаторомъ,  «обязаны  не- 
медленно подчиниться  его  законнымъ  требованіямъ  и  оказывать  ему 
должное  уваженіе,  на  которое  онъ,  какъ  представитель  высшей  въ 
губерніи  власти,  имѣетъ  неотъемлемое  право»  (ст.  292). 

Губернатору  принадлежитъ  общее  наблюденіе  за  ходомъ  и  на- 
правленіемъ  первоначальпаго  обученія  въ  губерніи  (ст.  272). 

Какъ  органъ  министерства  внутренннхъ  дѣлъ,  губернаторъ  вѣ- 
даетъ,  въ  предѣлахъ  ввѣренной  ему  губерніи,  всѣ  дѣла  внутренняго 
управленія,  относящіяся  къ  компетепціи  этого  министерства.  Важ- 
нѣйшимъ  полномочісмъ  губернатора  въ  данной  области  является  за- 
вѣдываніе  полиціею:  губернатору  и  губернскому  правленііо  подчи- 
няется вся  полиція  губерніи,  кромѣ  жандармской  (ст.  694).  Губер- 
наторъ обязанъ  охранять  права  церкви,  дворянства  и  другихъ  сосло- 
вій,  а  также  общественное  благоустройство  и  благочиніе;  онъ  обязанъ 
обезпечивать  народное  продовольствіе,  охранять  народное  здравіе, 
имѣть  попеченіе  объ  общественномъ  призрѣніи  (ст.  298 — 347). 

Губернатору  ирипадлежитъ  право  дѣлать  административныя  рас- 
порян^енія  («принимать  мѣры,  относящіяся  къ  отдѣльнымъ  случаямъ») 
и  издавать  обязательный  постановленія,  но  послѣднія  только  по 
предметсімъ  благочинія,  порядка  и  безопасности  (ст.  421). 

При  исполшчпп  свопхъ  обязанностей  губернаторъ  долженъ  со- 
блюдать порядокъ,  установленный  закономъ  для  каждаго  ро?^а  дѣлі.. 
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Основное  начало,  опредѣляющее  этотъ  порядокъ,  состоптъ  въ  томъ, 
что  губернаторъ  не  дѣйствуетъ  лпчно,  но  всегда  черезъ  какое-либо 
учрежденіе  (губернское  правленіе,  губернскія  прпсутствія  смѣшан- 
наго  состава  и  особые  комиссіи  и  комптеты).  Прямыми  отъ  своего 
лица  распоряженіями  губернаторъ  въ  правѣ  дѣйствовать  лишь  въ 
точно  указанныхъ  закономъ  случаяхъ:  въ  дѣлахъ,  не  териящпхъ 
отлагательства,  въ  дѣлахъ,  подлежащихъ  особенной  тайнѣ  и  нѣкото- 
рыхъ  другпхъ  (ст.  275).  Впрочемъ,  губернаторамъ  предоставляется 
возможность  избѣгать  закономъ  установленнаго  порядка  и  въ  дру- 
гпхъ случаяхъ.  Губернаторъ  долженъ  входить  «въ  непосредственный 
формальный  сношенія»  съ  присутственными  мѣстами  и  должностными 
лицами  «лишь  при  явной  въ  томъ  необходимости».  Вообще  же,  ему 
рекомендуется  пользоваться  въ  сношеніяхъ  съ  учрежденіями  и  слу- 
жащими, а  также  со  «знатнѣйшпми  и  почетнѣйпіпми  городскшіи  обы- 
вателями», средствами  «иеоффиціальпыхъ  объясиеній»,  «словесныхъ 
замѣчаиій  и  внушеній»,  «словесиаго  и,  такъ  сказать,  приватнаго 
сообщенія  своихъ  мыслей  и  видовъ  правительства».  «Такія  словесиыя 
замѣчанія  и  объясненія,  —  по  указанію  Общаго  Учрежденія  Гу- 
бернскаго,  —  часто  бываютъ  дѣйствительнѣе  оффиціальныхъ  пр<м- 
писаній  или  отиошеиій»  (ст.  415 — 417).  Замѣтпмъ,  въ  заключен іе, 
что  и  въ  тѣхъ  случаяхъ,  когда  губернаторъ  дѣйствуетъ  черезъ  вспо- 
могательныя  учрежденія,  пхъ  сдерживающее  вліяніе  парализуется 
подчиненностью  пхъ  самихъ  тому  же  губернатору.  Губернаторъ 
является  обыкновенно  и  иредсѣдателемъ  всѣхъ  этихъ  учрежденій. 

2.  Губернатору  въ  осуществленіи  его  функцій  непосредственно 
содѣйствуетъ  губернское  и  р  а  в  л  е  и  і  е . 

Дѣйствующій  закоиъ  называетъ  губернское  нравленіе  «высшіпгь 
въ  губерніп  мѣстомъ»,  иодчпненнымъ  непосредственно  Сенату  (ст.  436 
п  440).  Однако,  уже  и  но  Екатерининскому  Учрежденію  о  губерніяхъ 
1775  г.,  создавшему  губернскія  правлешя,  присутствія  послѣдннхъ, 
въ  составѣ  государева  намѣстннка,  губернатора  н  двухъ  совѣтни- 
ковъ,  имѣли  только  совѣщательный  голосъ  съ  правомъ  протеста  въ 
Сенатъ  противъ  нецѣлесообразпыхъ  и  незаконныхъ  прпказаній  гу- 
бернатора. Съ  укрѣпленіемъ  власти  губернатора,  губернское  ира- 
вленіе  утратило  всякую  самостоятельность;  оно  превратилось,  во- 
преки буквѣ  закона,  въ  разновидность  канцеляріп  губернатора. 
Подчиняясь  губернатору,  губернское  правленіе,  вмѣстѣ  съ  иимъ, 
оказалось  вѣдомственнымъ  органомъ  министерства  внутреннихъ  дѣлъ: 
министръ  внутреннихъ  дѣлъ  назначаетъ  члеповъ  общаго  прпсутствія 
губернскаго  правленія;  ему  прпнадлел^птъ  и  надзоръ  за  двпженіемъ 
дѣлъ  въ  губерпскпхъ  иравлеиіяхъ. 

Губернское  іірав.іеніе  состоптъ  пзъ  общаго  прпсутствія  и  канце- 
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лярій.  Общее  пріісутствіе,  подъ  предсѣдательствомъ  губернатора, 
составляютъ:  вііце-губернаторъ,  обыкновенно  замѣняющін  отсуг- 
ствующаго  предсѣдателя,  совѣтники  въ  чпслѣ  не  менѣе  двухъ,  гу- 
бернскій  врачебный  пнспекторъ,  губернскій  ннженеръ,  губернскій 
землемѣръ  и  тюремный  инснекторъ  (для  временнаго  замѣщенія  со- 
вѣтника  можетъ  назначаться  ассесоръ).  Вице-губернаторъ  н  совѣт- 
ннки  участвуютъ  въ  общемъ  присутствіи  но  всѣмъ  дѣламъ,  а  нрочіе 
члены  только  но  дѣламъ,  касающимся  врачебной,  сгронтельной  пли 
межевой  части,  но  принадлежности.  При  губернскомъ  нравленіп 
состоять  двѣ  канцеляріи:  канцелярія  общаго  нрисутствія,  подъ 
управленіемъ  секретаря  губернскаго  нравленія,  и  канцелярія  гу- 
бернскаго  нравленія,  подчиненная  вице-губернатору.  Канцелярія 
губернскаго  нравленія  раздѣляется  на  раснорядительныя  отдѣленія, 
въ  завѣдываніи  совѣтнпковъ,  и  на  отдѣленія  врачебное,  строитель- 
ное, межевое  и  тюремное,  подъ  иачальствомъ  соотвѣтствующнхъ 
членовъ  общаго  присутствія. 

Комиетенція  губернскаго  правлепія  опредѣляется  въ  законѣ 
длиннымъ  иеречнемъ  отдѣльныхъ  категорій  дѣлъ  (ст.  438).  Въ  об- 
щемъ, это  всѣ  тѣ  дѣла,  который  восходятъ  по  дѣйствующимъ  узако- 
неніямъ  къ  губернатору  и  не  подлежать  вѣдѣнію  канцеляріи  губер- 
натора и  особыхъ  губернскпхъ  комиссій,  комитетовъ  и  нрисутствій. 
Практически  особенно  важными  являются  обязанности  губернскаго 
нравленія  но  завѣдыванію  полнціею:  губернское  правленіе  «охра- 
ияетъ  права  личности  и  собственности,  общую  безопасность,  тишину 
и  спокойствіе»,  оно  «содѣйствуетъ  всѣмъ  другимъ  уиравленіямъ  въ 
иснолненіи  законовъ  и  ионуждаетъ  иодчиненныя  ему  мѣста  и  лица 
къ  нсиолненію  пхъ  обязанностей»  (ст.  437). 

Изъ  дѣлъ,  снеціально  присвосииыхъ  губернскому  нравленію, 
слѣдуетъ  отмѣтпть  разрѣшеніе  пререканій  о  подвѣдомственности 
между  губернскими,  городскими  и  уѣздпыми  учрежденіями  (ст.  409), 
а  также  нреданіе  суду,  но  нреступленіямъ  должности,  должностныхъ 
лнцъ  административныхъ  вѣдомствъ,  опредѣляемыхъ  къ  должпо- 
стямъ  губернскими  властями  (Уст.  Уг.  Суд.,  ст.  1088). 

Значительная  ^ часть  дѣлъ,  иодлежащихъ  вѣдѣнію  губернскаго 
иравленія,  разрѣшается  единолично  властью  губернатора.  При  этомъ, 
многія  м(чіѣ(;  важный  дѣла  (такъ  называемый  дѣла  адмнпнстратпвпьтя 
второго  разряда)  совсѣмъ  не  вносятся  въ  общее  присутствіе:  каице- 
лярія  губернскаго  иравлеиія  является  но  этимъ  дѣламъ  простымъ 
нсполпителемъ  рѣшеній  губернатора.  «Дѣла  адмпнистративпыя  пер- 
ваго  разряда»,  къ  которымъ  относятся,  между  нрочпмъ,  всѣ  распоря- 
ѵк-.(',нія,  огі)аііичивающія  чьи-либо  права  личиьтя  или  но  имуществу 
(ст.  497),  по  закону  предварительно  вносятся  на,  разрѣшеніе  обпіаго 


—  236  — 


присутствія:  однако,  «если  губернаторъ  не  согласенъ  съ  постановле- 
ніемъ  прпсутствія,  то  предлагаетъ  ему  свое  мнѣніе»,  при  чемъ  «предло- 
жеиіе  губернатора  принимается  къ  исполненію»  (ст.  506  и  507).  Въ 
конечномъ  птогѣ  и  эти  дѣла  разрѣшаются  собственно  единолично 
губернаторомъ.  Самое  внесеніе  этихъ  дѣлъ  въ  общее  присутствіе 
обращается  въ  замедляющую  дѣлопроизводство  формальность.  Какъ 
сообщаетъ  Н.  И.  Лазаревскгй,  «практически  дѣло  сводится  къ  тому, 
что  по  станов  ленія  губернатора  облекаются  въ  сложную  форму  жур- 
нала никогда  въ  дѣйствительности  не  происходившаго  засѣданія. 
при  чемъ  въ  этомъ  журналѣ  подводятся  тѣ  пли  другіе  мотивы  къ 
зараиѣе  пспрошенной  резолюціи  губернатора,  и  журналъ  этотъ 
представляется  членамъ  правленія  къ  подписи»  (Лекціп,  т.  II,  ч.  1-я. 
стран.  239). 

Лишь  такъ  называемый  дѣла  судныя  (преданіе  чиновниковъ 
суду,  пререканія  о  подвѣдомственности  и  нѣкоторыя  другія)  рѣшаются 
въ  губернскомъ  правленіи  коллегіально  —  постановленіямп  общаго 
присутствія  не  иначе,  какдэ  по  большпнству  голосовъ.  Мнѣніе  гу- 
бернатора по  этимъ  дѣламъ  равносильно  мнѣнію  всякаго  другого 
члена  присутствія  и  даетъ  перевѣсъ  лишь  въ  томъ  случаѣ,  когд^ 
голоса  раздѣляются  поровну  (ст.  495  и  507). 

Кромѣ  губернскаго  нравленія,  губернатору  въ  дѣлахъ  управло- 
нія  содѣйствуютъ  канцелярія  губернатора  и  чиновники  для  особыхъ 
порученій.  Въ  губернаторской  канцелярін  производится  переписка  ио 
дѣламъ  земства;  выдача  заграничныхъ  паспортовъ;  переппска  по 
дѣламъ  печати;  наконецъ,  переписка  по  дѣламъ,  требу ющнмъ  особой 
тайны  и  личнаго  распоряженія  губернатора  (ст.  430).  Въ  послѣднее 
время  на  канцелярію  губернатора,  сверхъ  того,  возложено  дѣло- 
производство  городскихъ  по  дѣламъ  объ  обществахъ  прпсутствій. 
а  также  губернскихъ  комитетовъ  но  дѣламъ  мелка  го  кредита  (прим.  3 
къ  ст.  430,  по  Прод.). 

3.  Въ  нѣкоторыхъ  губерніяхъ  (въ  настоящее  время  фактически 
только  на  окраинахъ)  состоятъ,  кромѣ  губернаторовъ,  главные  на- 
чальники губерніи  или  генералъ-губернаторы.  Они 
назначаются  по  непосредственному  пзбранію  и  особому  личному 
къ  нимъ  довѣрію  Государя  для  завѣдыванія  одною  или  иѣсколькими 
губерніямп.  Должность  генералъ-губернатора  или  «государева  на- 
мѣстника»,  учрежденная  Екатериною  II,  одно  время  конструиро- 
валась по  характеру  полномочій,  какъ  центральное  учрежденіе,  дѣй- 
ствующее  на  мѣстѣ  (намѣстничество),  но,  съ  развитіемъминпстерствъ, 
генералъ-губернаторства  утратили  это  значеніе.  Теперь  генералъ- 
губерпаторъ  есть  органъ  мѣстнаго  управленія,  пграющій  роль  средней 
инстанціп  между  министерствами  и  губернскпмп  учрежденіямн.  Опъ 
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пользуется  тѣми  же  правами,  какъ  губернаторъ,  но,  сверхъ  того, 
и  нѣкоторыми  особыми  полномочіями.  Сюда  относится,  прежде  всего, 
право  непосредствепныхъ  сношеній  съ  Государемъ:  генералъ-губерна- 
торъ  нмѣетъ  право  представлять  па  Высочайшее  усмотрѣніе  о  всѣхъ 
предметахъ,  какіе  онъ  прнзнаетъ  необходимыми;  въ  то  же  время, 
законъ  предвидптъ  возможность  полученія  имъ  непосредственно  отъ 
Государя  Высочайшихъ  повелѣній  по  дѣламъ  края  (ст.  238  и  240). 
Вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  всѣ  взаимный  сношенія  министровъ  съ  губернато- 
рами ведутся  черезъ  генералъ-губернатора  (ст.  241  и  242).  Никакая 
новая  мѣра,  касающаяся  даннаго  края,  не  можетъ  состояться  иначе, 
какъ  по  предварительномъ  истребованіи  заключенія  генералъ-гу- 
бернатора (от.  243).  Въ  отношеніи  должностныхъ  лицъ  края  генералъ- 
губернатору  предоставляется  право  при  всякой  открывающейся  ва- 
кансіи,  замѣщеніе  коей  зависитъ  отъ  высшаго  правительства, "хода- 
тайствовать объ  оиредѣлеиіи  въ  эти  должности  чиновниковъ,  лично 
ему  извѣстныхъ:  «такое  ходатайство  не  оставляется,  безъ  особыхъ 
причинъ,  безъ  уважепія»  (ст.  234).  При  представленіяхъ  министровъ 
о  награжденіи  губернскихъ  чиновниковъ  (за  исключеніемъ  чиновъ 
судебныхъ  и  контрольныхъ  учрежденій)  всегда  присоединяется  мргЬ- 
піе  генералъ-губернатора  (ст.  245). 

Въ  общемъ,  задача  генералъ-губернаторской  должности  сво- 
дится къ  политическому  надзору  и  политическому  руководительству 
-мѣстною  администраціею  (ср.  Лазаревскгй,  Лекціп,  т.  II,  ч.  1-я-,  208). 
Согласно  Общей  Инструкціи  1853  г.,  данной  генералъ-губернаторамъ 
въ  самое  глухое  время  николаевской  эпохи,  они  должны  «устремлять 
все  свое  вниманіе  на  духъ  и  нравственное  нанравленіе  во  всѣхъ  со- 
словіяхъ»  и  «устранять  всякій  поводъ  къ  ложнымъ  ионятіямъ,  пре- 
вратнымъ  толкованіямъ  и  гибельному  лжемудрствованію»  (ст.  217). 

Губернаторъ  и  всѣ  ирочія  мѣста  и  лица,  составляющія  губерн- 
ское управленіе,  нсполняютъ  всѣ  законный  требованія,  предложенія 
и  преднисанія  генералъ-губернатора  (ст.  247).  Законъ  не  указываетъ 
на  генералъ-губернатора,  какъ  на  пнстанцію  для  обжалованія  распо- 
ряженій  губернскихъ  властей.  Но,  во  всякомъ  случаѣ,  геиералъ- 
губернаторы  имѣютъ  право  пзмѣиять  и  отмѣиять  обязательный  по- 
становленія  подчиненныхъ  имъ  губернаторовъ  (ст.  236.) 

4.  Обѣ  столицы  (Москва  съ  1906  г.)  и  нѣкоторые  портовые  города 
(Одесса,  Севастополь,  Керчь,  Николаевъ  и  Ростовъ  на  Дону,  а  также 
Баку)  выдѣлены  совсѣмъ  изъ  состава  губериій:  они  образуютъ  особыя 
градоначальства.  Унравленіе  послѣднихъ  не  подчиняется 
губернскому  начальству,  а  занимаетъ  равное  съ  пимъ  положеніе. 
Во  главѣ  этого  управленія  стоптъ  градопачальникъ,  назначаемый 
Высочайшею  властью.  Въ  составъ  управленія  градоначальника  въ 
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обѣпхъ  столица хъ  входятъ  помощники  градоначальника,  чиновники 
особыхъ  порученін  и  секретарь,  канцелярія,  отдѣленіе  по  охраненію 
обпіестБСнной  безопасности  и  порядка  (<?охранное  отдѣленіе»),  вра- 
Ч(м')[іое  управленіе,  техническая  часть  и  другія  учрежденія. 

>'ііраБленіе  градоначальствомъ  состоитъ  въ  вѣдомствѣ  мини- 
стерства внутреннихъ  дѣлъ.  Градоначальникъ,  вообще  говоря,  поль- 
зуется правами  губернатора.  Но  при  градоначальникѣ  обыкновенно 
ігЬтъ  учрежденія,  соотвѣтствующаго  губернскому  правленію:  исклю- 
Ч(чііе  представляютъ  петербургское  и  ростовское  градоначальства, 
въ  составъ  коихъ  входитъ  «совѣщательное  ирису тствіе»  изъ  чпповъ 
градоначальства.  Въ  совѣщательномъ  присутствіи  разрѣшаются  кол- 
легіально,  по  большинству  голосовъ,  дѣла  о  иреданіи  суду  служащихъ, 
о  высылкѣ  изъ  столицы  безиаспортныхъ  и  о  наложеніи  опекъ  надъ 
имѣиіямн  расточителей;  прочія  дѣла,  подлежащія  обсужденію  ири- 
су тствія,  разрѣшаются  властью  градоначальника. 

Въ  завѣдываніи  градоначальника  сосредоточивается  иолпцеп- 
ское  управленіе  въ  предѣлахъ  градоначальства.  Полицейское  упра- 
вленіе  въ  столицахъ  составляютъ  полицеймейстеры,  участковые  при- 
става и  ихъ  помощники,  полицейская  стража,  образуемая  изъ  около- 
точныхъ  надзирателей  и  городовыхъ,  копно-по лицейская  стража, 
полицейскій  резервъ  со  школою  для  прпготовленія  къ  иизшпмъ  поли  - . 
цейскихъ  должностямъ  и  др. 

5.  Губернатору  и  губернскому  правленію  подчинены  непосред- 
ственно у  ѣ  3  д  и  ы  я  п  г  о  р  о  д  с  к  і  я  и  о  л  и  ц  е  й  с  к  і  я  у  ч  р  е  - 
ж  д  е  и  і  я.  Сиеціально  полицейскихъ  губернскихъ  учрежденій  у  насъ 
не  существуетъ.  По  Учрежденію  1775  г.  и  вплоть  до  шестпдесятыхъ 
годовъ  прошлаго  вѣка  уѣздная  и  городская  полиціп  были  взаимно 
обособлены:  во  главѣ  уѣздной  стоялъ  земскій  псиравникъ  пли  капи- 
танъ,  замѣщаемый  но  выбору  дворянства,  и  во  главѣ  городской  — 
городничій,  по  иазначеиію.  Въ  1860  г.  послѣдовало  узаконеніе  объ 
увольненіи  губернаторами  неблагонадежпыхъ  выборпыхъ  земскпхъ 
исправниковъ  и  вообще  объ  отмѣнѣ  выборнаго  начала  въ  прпмѣненіи 
къ  этой  долл^ности.  А  вслѣдъ  затѣмъ  доньшѣ  дѣйствующими  времен- 
ными правилами  1862  г.  о  преобразованіи  полиціи  должность  город- 
ничаго  была  упразднена,  и  вѣдѣнію  уѣзднои  полпціи  былъ  подчп- 
ненъ  весь  уѣздъ  съ  уѣзднымъ  и  безуѣздньтми  городами,  находящимися 
въ  немъ.  Изъ  вѣдомства  уѣздиой  иолиціи  исключались  только  губерп- 
скіе  и  пѣкоторые  болѣе  значительные  города  и  мѣстечкп,  сохранившіі^ 
свою  отдѣльную  полицію. 

Органомъ  уѣздной  полиціп  является  уѣздное  полицейское  упра- 
вленіе,  состоящее  изъ  уѣзднаго  исправника  и  его  помощника.  Суще- 
ствовавшія  прежде  общія  ирисутствія  уѣзднаго  полицепскаго  упра- 
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Бленія,  подъ  предсѣдательствомъ  исправника,  изъ  засѣдателей,  изоп 
равшихся  отъ  дворянъ  и  крестьянъ,  были  въ  1889  г.  упразднены. 
Въ  городахъ  и  мѣстечкахъ,  не  подвѣдомственныхъ  уѣздной  полиціи, 
функціонируетъ  городское  полицейское  управленіе,  состоящее  пзъ 
полицеймейстера  и  его  помощниковъ. 

Полицейскому  уиравленію  подчинены  исполнительные  чиновники 
иолиціи:  въ  уѣздахъ  становые  пристава,  завѣдующіе  отдѣльными 
станами,  на  которые  дѣлится  уѣздъ,  въ  городѣ  —  участковые  и  город- 
скіе  пристава,  ихъ  помощники  и  нолицейскіе  падзиратели.  За  «испол- 
нительными чиновниками  полпціи»  въ  іерархическомъ  порядкѣ  слѣ- 
дуютъ  «низшіе  чины  иолпціи»:  урядники  и  стражники  уѣздной  по- 
лицейской стражи,  городовые  и  другіе  полицейскіе  служители  город- 
скихъ  полицейскпхъ  командъ  и  нижніе  чины  состоящей  въ  нѣкото- 
рыхъ  мѣстностяхъ  конно-по лицейской  стражи. 

Уѣздная  полицейская  стража  была  образована  въ  1903  г.  вре- 
менно, впредь  до  общаго  переустройства  мѣстнаго  управленія,  «для 
охраненія  благочпнія,  общаго  спокойствія,  безопасности  и  порядка 
въ  мѣстностяхъ,  нодвѣдомственныхъ  уѣздной  иолиціп».  Она  состоитъ 
изъ  урядниковъ  и  стражпиковъ.  Высшее  завѣдываніе  уѣздною  поли- 
цейскою стражею  принадлежитъ  министру  внутреннихъ  дѣлъ;  вь 
губерніи  она  подчиняется  губернатору,  въ  уѣздѣ  —  уѣздному  исирав- 
нику,  въ  станѣ  —  становому  приставу.  Завѣдываніе  строевою  частью 
полицейской  стражи  (ея  строевымъ  обученіемъ,  вооруженіемъ  и  кон- 
скимъ  снаряженіемъ)  возлагается  на  губернское  жандармское  упра- 
вленіе.  Стражники  подчиняются  урядникамъ.  Допускается,  по  распо- 
ряженію  подлежащихъ  граледанскихъ  властей,  передвиженіе  стражи, 
для  временнаго  усиленія  полицейской  охраны,  въ  предѣлахъ  уѣзда 
и  губерпіи  и  даже  изъ  одной  губерніи  въ  другую.  Кромѣ  того,  мини- 
стру внутреннихъ  дѣлъ  предоставляется  испрашивать  чрезъ  Совѣтъ 
Министровъ  Высочайшее  разрѣшеніе  на  учренеденіе  въ  мѣстностяхъ, 
нуждающихся  въ  усилеппой  полицейской  охранѣ,  особыхъ  жандарм- 
скихъ,  казачьихъ  и  иныхъ  полицейскпхъ  командъ  (ст.  634  ирим.  и 
прпл.  и  ст.  655  ирим.  по  Прод.). 

Уѣздные  исправники  назначаются  властью  губернатора.  Стано- 
вые пристава  назначаются  губернскимъ  пріівлеиіемъ  иреимуществеино 
изъ  мѣстныхъ  дворянъ,  имѣющихъ  въ  губерпіи  недвижимую  соб- 
ственность. Чипы  уѣздной  полицейской  стражи  опредѣляются  па 
службу  уѣзднымъ  исиравникомъ,  но  надлсжащимъ  ихъ  иснытаніи: 
кромѣ  здороваго  тѣлосложенія,  для  стражниковъ  требуется  умѣпіе 
читать  и  писать  и  «общее  достаточное  развитіе»,  а  для  уряднпковъ  — 
умѣніе  составлять  протоколы  и  общее  знакомство  съ  полицейскоіі 
сл улыбою.  Городовые  и  другіе  иолпцейскіе  служители  городски хъ 


—  240  — 


полицейскнхъ  командъ  назначаются  полицейскимъ  '  управле- 
ніемъ. 

Въ  1879  г.  министру  внутреннихъ  дѣлъ  было  предоставлено 
разрѣшать  ходатайства  общественныхъ  учрежденій  и  частныхъ  об- 
ществъ  и  лицъ  объ  учрежденіи  должностей  исполнительныхъ  полп- 
цейскихъ  чиновниковъ  внѣ  городскихъ  поселеній  (а  съ  1900  г.  и  въ 
опыхъ),  съ  возмѣщеніемъ  на  счетъ  упомянутыхъ  учрежденій,  обществъ 
и  лицъ  издержекъ  казны  по  содержанію  такпхъ  должностей.  Указомъ 
6  декабря  1905  г.  губернаторамъ  было  предоставлено  удовлетворять 
своею  властью  ходатайства  землевладѣльцевъ  объ  учрежденіп  въ  сель- 
скихъ  мѣстностяхъ  на  частныя  средства  отдѣльныхъ  исполнптельныхъ 
полицейскнхъ  должностей  и  должностей  низшихъ  чиновъ  полйціи  пли  о 
сформированіи  командъ  пѣшей  пли  конной  полицейской  стражи.  Учре- 
ждаемыя  на  частныя  средства  полпцейскія  должности  и  команды 
полицейской  стражи  имѣютъ  назначеніемъ  поддержаніе  порядка ,  спо- 
койствія  и  безопасности  въ  предѣлахъ  тѣхъ  мѣстностей,  для  которыхъ 
охрана  предназначается.  Подчиняясь  на  общемъ  основаніи  губерна- 
тору и  состоя  въ  вѣдѣніп  мѣстнаго  псиравника,  эти  полпцепскіе 
чины  и  команды  обязаны  исполнять  законный  тре*бованія  владѣль- 
цевъ  по  охранѣ  ихъ  имѣній.  Условія  вознагражденія  полицейскнхъ 
чииовъ  опредѣляются  тѣми  лицами,  на  чьи  средства  они  учреждены. 
При  отказѣ  учредителей  отъ  дальнѣйшаго  предоставленія  средствъ 
п  въ  случаѣ  признанія  губернскимъ  начальствомъ  дальнѣйшаго  су- 
ществованія  стражи  не  вызываемымъ  необходимостью,  губернатору 
предоставляется  ее  упразднить  (нрпл.  къ  ст.  642^  по  Прод.). 

Закономъ  6  іюля  1908  г.  въ  составѣ  полицейскпхъ  управленій 
Имперіи  образованы  сыскныя  отдѣленія  для  производства  розыска 
по  дѣламъ  общеуголовпаго  характера,  какъ  въ  города хъ.  такъ  и 
въ  уѣздахъ. 

Предметы  вѣдомства  полиціи  подробно,  но  все  же  только  прп- 
мѣрно,  перечислены  въ  ст.  681 — 684  Общ.  Учр.  Губ.:  они  обнпмаютъ 
наблюдепіе  за  исполненіемъ  закоповъ,  охраненіе  безопасности,  дѣла 
общественнаго  благоустройства  и  исполненіе  разныхъ  обязанностей 
по  дѣламъ  казеннаго  унравленія  и  по  дѣламъ  судебнаго  вѣдомства, 
военнаго  и  др.  Къ  обязанностямъ  полиціи  относится  «охраненіе  об- 
щественнаго спокойствія,  благочинія,  добрыхъ  нравовъ,  порядка  п 
должнаго  властямъ  иовиновенія;  усмиреніе  всякаго  дѣйствія,  про 
тивнаго  вѣрноподданпческому  долгу  и  послушанію;  донесенія  о  томъ 
начальству»;  выдача  видовъ  па  жительство,  проппска  пхъ,  составло- 
ніе  вѣдомостей  о  всѣхъ  живущихъ  въ  городахъ;  собпраніе  свѣдѣній 
п  происшествіяхъ;  представленіе  по  начальству  о  рѣдкихъ  пропзво- 
депіяхъ  природы;  выдача  свидѣтельствъ  о  бѣдности,  о  поведеніп, 
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О  родствѣ  и  свойствѣ,  на  пріобрѣтеніе  ядовитыхъ  веществъ  и  оружія; 
удостовѣреніе  документовъ  н  т.  д.  Общая  полиція  у  ыасъ  должна  быть 
всегда  готова  къ  услугамъ  всѣхъ  вѣдомствъ:  къ  ней  должны  обра- 
щаться не  только  въ  тѣхъ  случаяхъ,  когда  необходимо  нрпмѣнить  къ 
обывателю  принужденіе  но  и  тогда,  когда  требуется  просто  непо- 
средственно къ  нему  обратиться:  врученіе  всякаго  рода  повѣстокъ 
и  объявленій  отъ  админпстративныхъ  учрежденій  каждаго  вѣдомства 
производится  по  закону  не  иначе,  какъ  черезъ  полицію.  Въ  опредѣ- 
леніи  задачъ  полпціп  дѣйствующее  законодательство  всецѣло  про- 
никнуто воззрѣніями  Петровскаго  регламента  Главному  Магистрату. 
Приведемъ  двѣ-три  статьи  Общ.  Учр.  Губ.  для  примѣра.  Уѣздный 
исправникъ  «обязанъ  бдительно  смотрѣть  за  точнымъ  исполненіемъ 
всѣми  и  каждымъ  въ  уѣздѣ  вѣрноподданническаго  долга,  за  повсе- 
мѣстнымъ  порядкомъ,  тишиною».  «Онъ  обязанъ  отправлять  должность 
свою  не  только  съ  дѣятельностію  и  точностію,  но  и  съ  изъявленіемъ 
во  всякомъ  случаѣ  человѣколюбія  и  доброжелательства  къ  народу, 
обходясь  со  всѣмп  осторожно,  кротко,  даже  снисходрітельно ,  хотя 
безъ  малѣйшаго  послабленія  въ  дѣлахъ  п  требованіяхъ  законныхъ» 
(ст.  758).  «Домъ  Станового  Пристава  доступепъ  всякому  во  всякое 
время,  какъ  прибѣжище  на  случай  опасности  и  нужды.  Приставъ 
долженъ  быть  всегда  готовъ  выслушивать  терпѣливо  жалобы,  про- 
шенія,  объясненія  и  донесенія,  до  охраненія  силы  законовъ  или 
общаго  спокойствія  относящіяся,  а  равно  и  для  оказанія  защиты 
всѣмъ  и  каждому  противъ  обидъ  и  насилій»  (ст.  780).  «Ссоры,  драки, 
буйство  и  безчиніе  всякаго  рода  немедленно  прекращаются  властію 
Станового  Пристава»;  онъ  «тщательно  наблюдаетъ,  чтобы  во  ввѣрен- 
помъ  ему  станѣ  вообще  не  было  чинимо  и  допускаемо  дѣйствій  и 
поступковъ  запрещенныхъ»  (ст.  782  и  783). 

На  опасности,  какія  представляетъ  для  населепія  полиція  въ 
роли  опекуна,  указало  еще  въ  началѣ  восьмидесятыхъ  годовъ  со- 
вѣщаніе,  выдѣленное  изъ  состава  правительственной  комиссіи  статсъ- 
секретаря  Каханова  по  реформѣ  мѣстнаго  управленія.  По  заключенію 
совѣщапія,  пеопредѣлеппость,  многочисленность  и  разбросанность 
полицейскихъ  правилъ  естественно  и  необходимо  приводятъ  къ  тому, 
что  даже  въ  рукахъ  самаго  добросовѣстпаго  полицейскаго  чина  при- 
своенная ему  власть  легко  обращается  въ  произволъ  или  безиолезное 
стѣсненіе  для  населенія^).  По  словамъ  проф.  Тарасова,  для  полиціи, 
безотвѣтствеппой  передъ  судомъ,  какъ  наша  полиція,  «всякая  при- 
нудительная власть  оказывается  рано  или  поздно  недостаточною,  при 
мизерныхъ  или  прпзрачныхъ  результатахъ,  достигаемыхъ  ею,  такъ 

г ессенъ,  Исключительное  ііоложеніе,  стран.  2. 
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какъ,  съ  одноп  стороны,  стремленіе  къ  произволу  всегда  безгранично, 
съ  другой  —  произволъ  этотъ  самъ  по  себѣ  обезсиливаетъ  полицію, 
создавая  для  нея  все  новыя  и  новыя  опасности»  Въ  послѣднее 
время  несовмѣстимость  съ  началами  правового  государства  патріар- 
хальнаго  устройства  полиціи  авторитетно  отмѣчена  Высочайше  учре- 
жденнымъ  подъ  предсѣдательствомъ  ген. -ад.  графа  Игнатьева  Осо- 
бымъ  Совѣщаніемъ  по  пересмотру  исключительныхъ  законоположеній. 
По  мнѣнію  Совѣщанія,  Уставъ  о  предупрежденіи  и  пресѣченіи  пре- 
ступленій,  на  которомъ  основаны  полномочія  полиціи,  слагаясь  изъ 
постановленіп  XVIII  и  даже  XVII  столѣтій,  не  можетъ  быть  согла- 
сованъ  съ  началами  возвѣіценной  17  октября  1905  года  съ  высоты 
Престола  гражданской  свободы;  онъ,  напротивъ,  покоится  именно 
на  отрицаніи  этой  свободы,  на  строгой  и  подробной  регламентацін 
всѣхъ  особенностей  гражданскаго  быта  и  на  постоянной  опекѣ  и 
надзорѣ  за  обывателемъ,  т.  е.  на  началѣ,  присущемъ  такъ  называе- 
мому полицейскому  государству  и  отжившемъ  свое  время  ^). 

6.  Паблюденіе  и  розыскъ  по  дѣламъ  политпческаго  характера 
производится  чинами  о  т  д  ѣ  л  ь  и  а  г  о  корпуса  ж  а  н  д  а  р  - 
м  о  в  ъ.  Корпусъ  жандармовъ  былъ  сформированъ  въ  1827  году  въ 
качествѣ  исполнительнаго  органа  при  только  что  образовапномъ 
III  Отдѣленіи  Собственной  Его  Императорскаго  Величества  Канцо- 
ляріи.  Подъ  впечатлѣніемъ  декабрьскихъ  событій  Николай  I  хотѣлъ 
сосредоточить  неносредственно  въ  своихъ  рукахъ  борьбу  съ  крамолою. 
На  обязанность  III  Отдѣленія  было  возложено  завѣдываніе  «высшею 
иолиціей»,  собираніе  свѣдѣній  о  сектахъ  и  расколахъ,  а  также  о 
лицахъ,  состояшіихъ  подъ  надзоромъ  полиціи,  высылка  и  размѣщеніс 
людей  подозрительиыхъ  и  вредныхъ  и  т.  д.  Вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  какъ 
видно  изъ  инструкціи  гр.  Бенкендорфа,  перваго  шефа  корпуса  жан- 
дармовъ и  главнаго  начальника  III  Отдѣленія,  жандармскимъ  чи- 
намъ,  эти  учреждеиія  должны  были  служить  «благотворительной 
цѣли  Государя  Императора  утвердить  благосостояніе  и  споконстві(^ 
всѣхъ  Россіи  сословій»  подъ  охраною  закона,  возстановпть  право- 
судіе,  оградить  права  гражданъ  отъ  спльпыхъ  лицъ,  «довести  гласъ 
страждущаго  человѣчества  до  Престола  Царскаго  —  и  беззащитна  го 
и  безгласнаго  гражданина  немедленно  поставить  подъ  Зысочайшуі4> 
защиту  Государя».  Благодаря  этой  «благотворительной  цѣ.іи»,  кругъ 
дѣятельности  III  Отдѣленія,  а  вмѣстѣ  съ  нимъ  и  корпуса  жапдар- 


1)  Тарасовь,  Личное  задержаніе,  ч.  2-я,  отд.  II,  стран.  364. 

Журналъ  Выс.  учр,  Особаго  Совѣщанія  по  пересмотру  установленныхъ 
для  охраны  государственнаго  порядка  исключительныхъ  законоположеній,  19(15. 
стран.  17  и  сл.  Ср.  Гсссень,  цит.  соч.,  стран.  3. 
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мовъ,  быстро  расширился,  охвативъ  чрезвычайное  разнообразіе 
дѣлъ,  до  бракоразводныхъ  включительно. 

Но,  какъ  замѣчаетъ  проф.  Тарасовъ,  «между  намѣченною  цѣлью 
и  выполненіемъ  ея  оказалась  цѣлая  пропасть:  новое  учрежденіе  пре- 
вратилось въ  худшую  изъ  тайныхъ  полицій» ^)... 

Положеніе  о  корпусѣ  жандармовъ  1867  года,  реорганизуя  жан- 
дармерію,  создаетъ  мѣстныя  губернскія  и  уѣздныя  жандармскія 
управленія.  Кругъ  дѣятельности  жандармскихъ  управленій  ограни- 
чивается, главнымъ  образомъ,  «обязанностями  наблюдательными». 
Далѣе,  правилами  1871  года  на  чиновъ  корпуса  жандармовъ  возла- 
гается производство  дознаній  о  государственныхъ  нреступленіяхъ. 
Дознаніе  о  преступленіяхъ  общеуголовнаго  характера  жаидармскіе 
чины  должны  производить  лишь  по  особому  порученію  со  стороны  лнцъ 
лрокурорскаго  надзора.  Вообще  же,  обязанность  жандармовъ  по  из- 
слѣдованію  общихъ  преступленій  ограничивается  сообщеніемъ  про- 
курорскому надзору  п  полиціи  о  замѣченномъ  преступномъ  дѣяніи 
и  принятіемъ  мѣръ  къ  сохраненію  слѣдовъ  его  до  прибытія  полиціи 
<Уст.  Уг.  Суд.,  ст.  261І-3  и  ст.  1035І-2). 

Большая  часть  послѣдующихъ  узаконеній  имѣла  цѣлью  увели- 
ченіе  штата  жандармскихъ  управленій,  при  чемъ  усиленіе  жандарм- 
юкой  нолиціи  доходило  до,  того,  что  для  нѣкоторыхъ  мѣстностей  из- 
даны были  дополнительные  штаты  къ  дополнительнымъ  ^). 

6  апрѣля  1880  года  Ш  Отдѣленіе  преобразуется  въ  департаментъ 
государственной  полиціи  при  мпннстерствѣ  внутреннихъ  дѣлъ.  За- 
вѣдываніе  корпусомъ  жандармовъ  на  правахъ  шефа  жандармовъ 
возлагается  на  министра  внутреннихъ  дѣлъ.  Онъ  имѣетъ  высшій  иад- 
зоръ  за  точнымъ  исполненіемъ  чинами  корпуса  своихъ  обязанностей 
п  высшее  руководительство  дѣятельностью  чиновъ  корпуса  по  об- 
наруженію  и  изслѣдованію  преступленій  (Учр.  Мин.,  ст.  312).  Что  же 
касается  командованія  корпусомъ  жандармовъ,  какъ  отдѣльною  поен- 
ною частью,  то  оно  вручается  одному  изъ  товарищей  министра внут- 
реннпхъ  дѣлъ.  Командиръ  корпуса  лшндармовъ  пользуется  правами 
и  властью,  присвоенными  командующимъ  войсками  военныхъ  окру- 
говъ.  На  товарища  -министра,  которому  ввѣрялось  командованіе 
ісорпусомъ  жандармовъ,  вмѣстѣ  съ  тѣмъ  возлагалось  и  ближайшее 
завѣдываніс^  общею  полиціею,  подъ  высшихмъ  руководствомъ  министра. 
Полномочія  этого  товарища  министра,  были  особенно  расшир<чіы  Вы- 
сочайшими указами  22  сентября  1904  года  и  23  мая  1905  года.  Но 
10  ноября  1905  года  доллшость  товарника  министра  внутр(чініі\ъ  дѣлъ, 

Тарасовъ,  Личное  задержаніе,  ч.  2-я,  отд.  II,  стран.  122;  ср.  стран.  1 15  и  сл. 
Тамъ  же,  страіі.  200  и  207. 

1§* 
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завѣдующаго  полііціею,  была  упразднена,  и  для  командованія  отдѣль- 
нымъ  корпусомъ  жандармовъ  учреждена  особая  должность  командира 
корпуса. 

Мѣстныя  жандармскія  управленія  совершенно  обособлены  отъ 
губернскнхъ  учрежденій:  они  подчиняются  непосредственно  своимъ 
начальникамъ.  Связь  ихъ  съ  общимъ  управленіемъ  устанавливается 
лишь  черезъ  министра  внутреннихъ  дѣлъ. 

Въ  составь  корпуса  жандармовъ  входятъ  жандармскія  полицей- 
скія  управленія  желѣзныхъ  дорогъ.  На  чпновъ  этихъ  уиравленій 
возлагается  охраненіе  внѣшняго  порядка,  благочиніяи  общественной 
безопасности  на  всемъ  пространствѣ  земли,  отчужденномъ  подъ  же- 
лѣзныя  дороги,  включая  всѣ  находяшііяся  на  этой  полосѣ  постройки 
и  сооруженія.  Въ  предѣлахъ  своего  вѣдомства  жандармскія  полицей- 
скія  управленія  несутъ  всѣ  обязанности  общей  полпціи  и  пользуются 
всѣми  правами,  ей  присвоенными  (Общ.  Учр.  Губ.,  ст.  693:  Уст. 
Желѣзн.  Дор.,  ст.  183—187;  Уст.  Уг.  Суд.,  ст.  261^). 


^  28.  Организація  земскихъ  учрежденій. 

*  Норкуновъ,  Русское  государственное  право,  т.  II,  стран.  531 — 577.  Свгыи- 
никовъ,  Основы  и  предѣлы  самоуправленія,  ч.  1-я,  стран.  121 — 161  и  ч.  2-я,  стран. 
90 — 117.  Гронскій,  Земское  представительство,  «Вѣстн.  Прав.»  1905,  Х9№  2  и  3. 
По  исторіи :  Кн.  Васильчиковъ,  О  самоуправленіи.  Сравнительный  обзоръ  рус- 
скихъ  и  иностранныхъ,  земскихъ  и  общественныхъ  учрежденій,  т.  I  (1869)  и  т.  П 
(1870).  Градовскій,  Собраніе  сочиненій,  т.  II  и  III.  В.  П.  Безобразобъ,  Управле- 
ніе,  самоуправленіе  и  судебная  власть,  1882.  В.  Ю.  Скалонъ,  По  земскимъ  во- 
просамъ.  Въ  переходное  время  1880 — 1882,  Спб.  1905.  Низиветтеръ,  Мѣстное 
самоуправленіе  въ  Россіи.  IX — XIX  ст.  Историческій  очеркъ,  1910.  А.  А.  Кор- 
ниловъ,  Изъ  исторіи  вопроса  объ  избирательномъ  правѣ  въ  земствѣ,  1906. 

Общую  оріентировку  въ  вопросахъ  мѣстнаго  самоуправленія  даетъ  статья 
И.  Авинова  въ  Программахъ  для  самообразованія.  Науки  общ.-юридич.,  1913, 
стран.  176—197. 

Всесословное  земское  и  городское  Ссшоуправленіе  было  создано 
въ  Россіи  въ  эпоху  паденія  крѣпостнбго  права:  въ  1864  году  у  насъ 
были  введены  земскія  учрежденія  и  въ  1870  году  городское  обще- 
ственное управленіе.  Въ  осуществленіи  реформъ  отразилась  хозяй- 
ственная теорія  самоуправленія.  Впднѣйшимъ  ея  выразите  л  емъ  въ 
тогдашней  русской  литературѣ  былъ  кн.  Васильчиковъ.  По  Положенію 
1864  года,  земскія  учрежденія  вѣдаютъ  дѣла  о  мѣстныхъ  хозяйствен- 
ныхъ  нуждахъ  и  пользахъ.  При  этомъ,  какъ  видно  изъ  мотивовъ  къ 
Положенію,  завѣдываніе  земскими  дѣлами  уѣздовъ  и  губерпій  пре- 
доставлено самому  населенію  уѣзда  и  губерніп  на  томъ  же  основапіи^ 


—  245  — 


на  какомъ  хозяйство  частное  предоставляется  распоряженію  частнаго 
лица,  хозяйство  общественное  —  распоряженію  самого  общества. 
Въ  качествѣ  установленій,  не  имѣющнрсъ  государственнаго  характера, 
земскія  учрежденія  не  были  надѣлены  ни  правомъ  изданія  обяза- 
тельныхъ  постановленій,  ни  самостоятельною  исполнительною  властью. 

Уже  въ  концѣ  шестидесятыхъ  и  въ  семидесятыхъ  годахъ  въ  рус- 
скую литературу  проникаетъ  государственная  теорія  самоуправленія 
(Градовскгй,  Безобразовъ) .  Городовое  Положеніе  1870  года,  въ  общемъ, 
остается  на  почвѣ  той  же  хозяйственной  теоріи,  какъ  и  земское  По- 
ложеніе  1864  года;  но  оно  уже  предоставляетъ  городскимъ  думамъ 
право  нзданія  обязательныхъ  для  мѣстныхъ  жителей  постановленій. 
Въ  семидесятыхъ  годахъ  это  право  было  предоставлено  и  земствамъ. 

Въ  девяностыхъ  годахъ  государственная  теорія  самоуправленія 
послужила  опорою  не  для  дальнѣйшаго  упроченія  публично-нравового 
положенія  земства  и  города,  какъ  государственныхъ  установленій,  но 
для  ослабленія  самостоятельности  земскихъ  и  городскихъ  обществен- 
ныхъ  учрежденій.  Антагонизмъ,  проявившійся  во  взаимныхъ  отно- 
шеніяхъ  правительства  и  органовъ  самоуправленія,  прнвелъ  къ  из- 
данію  новаго  Положенія  о  земскпхъ  учрежденіяхъ  12  іюпя  1890  года 
и  Городового  Положенія  11  іюня  1892  года.  Первоначальный  нроектъ 
земской  реформы,  выработанный  въ  1890  году  министерствомъ  графа 
Д.  Толстого,  предполагалъ  почти  полное  упраздненіе  земства.  Земскія 
собранія  обращались  по  этому  проекту  въ  совѣщанія  свѣдущнхъ 
людей,  состоящія  при  губернаторахъ.  Земскія  же  унравы  должны 
были  совсѣмъ  уступить  мѣсто  правите льственнымъ  коллегіямъ,  зем- 
скимъ  ирису тствіямъ.  Благодаря  заступничеству  Государственнаго 
Совѣта,  куда  нроектъ  земской  реформы  былъ  внесенъ  въ  нѣсколько 
смягченномъ  видѣ  министромъ  И.  Дурново,  преемникомъ  умершаго 
гр.  Д.  Толстого,  земство  было  сохранено.  Но  свое  право  на  дальнѣйшее 
существованіе  земскія,  а  затѣмъ  и  городскія  учрежденія  получили 
цѣною  нодчиненія  усиленной  нравительственной  опекѣ,  идущей  въ 
разрѣзъ  съ  существомъ  самоуправлепія.  Въ  то  же  время  реформа 
1890  года  существенно  ослабила  и  всесословный  характеръ  земства: 
преобладающее  вліяніе  въ  земствѣ  было  предоставлено  Положеніемъ 
12  іюня  сословно-дворянскому  элементу. 

Къ  изданію  Положенія  12  іюня  земскія  учрежденія  были  введены 
въ  34  губериіяхъ  Европейской  Россін.  14  іюня  1911  года  дѣйствіе 
Положенія  о  земскихъ  учрелсдепіяхъ,  съ  довольно  значительными 
измѣненіями,  было  распространено,  въ  порядкѣ  ст.  87,  на  шесть 
западныхъ  губсрпій.  Измѣненія  эти  задаются  цѣлью  обезпечить  въ 
зсмскомъ  управленіи  края  п(фвенствующее  зпаченіс  лищімъ  русскаго 
происхожденія.  Въ  видахт>  достиженія  этой  цѣли  создаются  націо- 
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нальныя  отдѣленія  земскихъ  избирательныхъ  собраній  и  съѣздовъ 
и,  кромѣ  того,  закрѣпляется  большинство  голосовъ  въ  составѣ  зем- 
скихъ управъ  за  избранниками  болѣе  благопріятствуемой  національ- 
НОИ  куріи  і). 

Законами  9  іюня  1912  года  дѣйствіе  Положенія  о  земскихъ  учре- 
жденіяхъ  было  распространено  на  губерніи  Астраханскую,  Оренбург- 
скую и  Ставропольскую  (за  исключеніемъ  земель,  отведенныхъ  въ 
пользованіе  кочевымъ  пнородцамъ  и  земель  казачьяго  войска). 

Земскія  учрежденія  въ  Россіи  раздѣляются  на  уѣздныя  и  гу- 
бернскія  и  состоятъ  изъ  уѣздныхъ  и  губернскихъ  земскихъ  собраній 
и  уѣздныхъ  и  губернскихъ  земскихъ  управъ. 

Уѣздное  земское  собраніе  составляется  изъ  уѣзд- 
пыхъ  земскихъ  гласныхъ,  избираемыхъ  на  три  года,  и  членовъ  по 
должности  (представителей  вѣдомствъ  землеустройства  и  земледѣлія 
и  удѣльнаго,  депутата  отъ  духовнаго  вѣдомства,  городского  головы 
губернскаго  или  уѣзднаго  города  и  нредсѣдателя  и  членовъ  уѣздной 
земской  управы).  Предсѣдательствуетъ  въ  уѣздномъ  земскомъ  собра- 
піи  уѣздный  предводитель  дворянства  (Пол.  Зем.  Учр.,  ст.  14,  54  и  57). 

Выборы  уѣздныхъ  земскихъ  гласныхъ  производятся  по  трех- 
классной системѣ.  По  Положенію  1864  года  населеніе  уѣзда  дѣлплось 
на  классъ  частныхъ  землевладѣльцевъ,  не  входящихъ  въ  составъ 
городскихъ  и  сельскихъ  обществъ,  и  на  лицъ,  принадлежащихъ  къ 
обществамъ  городскимъ  и  сельскимъ.  Число  гласныхъ,  подлежащихъ 
избранію  отъ  землевладѣльцевъ  и  сельскихъ  обществъ.  опредѣлялось 
въ  особомъ  расписаніи  въ  соотвѣтствіи  съ  количествомъ  земли,  на- 
ходящейся въ  ихъ  владѣніи,  а  число  гласныхъ  отъ  городскихъ  об- 
ществъ —  съ  количествомъ  городского  населен! я.  Возможность  нс- 
ключительнаго  иреобладанія  той  или  другой  группы  ослаблялась 
тѣмъ  полол^еннымъ  въ  расписаніп  началомъ.  чтобы  число  гласныхъ 
каждаго  разряда  не  превышало  совокупна  го  чпсла  гласныхъ  двухъ 
другихъ  разрядовъ. 

По  дѣйствующему  Положепію  1890  года  первый  классъ  избира- 
телей составляютъ  дворяне  потомственные  и  личные,  третін  классъ  — 
крестьяне  и  второй — прочіе  избиратели.  Число  уѣздныхъ  гласныхъ, 
избираемыхъ  отъ  каждаго  класса,  какъ  и  прелюде,  опредѣляется  въ 
законѣ  особымъ  расписапіемъ  по  уѣздамъ  каждой  губерпіп  (прнл.  къ 
ст.  14).  При  этомъ,  въ  подавляющемъ  большинствѣ  уѣздовъ  дворя- 
намъ  обезнечено  большее  число  гласныхъ,  нежели  ирочимъ  группамъ 
избирателей,  вмѣстѣ  взятымъ.  Если  исключить  сравнительно  немногіе 


1)  Принятые  Думою  проекты  архангельскаго,  донского  и  смбирскаго  зем- 
ства не  встрѣтили  сочувствія  въ  Государственномъ  Совѣтѣ. 
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уѣзды,  гдѣ,  за  отсутствіемъ  дворянскаго  землевладѣнія,  первый 
классъ  сливается  со  вторымъ,  то  въ  среднемъ  на  каждый  уѣздъ  по 
34  земскимъ  губерніямъ  приходится  приблизительно  16  гласныхъ  отъ 
дворянъ,  9  —  отъ  крестьянъ  и  4  —  отъ  прочихъ  избирателей. 

Выборы  земскпхъ  гласпыхъ  отъ  первыхъ  двухъ  классовъ  произ- 
водятся па  земскихъ  избирательныхъ  собраніяхъ.  Для  личиаго  участія 
въ  выборѣ  гласныхъ  на  этихъ  собраніяхъ  требуются  слѣдуіощія 
у  с  л  о  в  і  я:  1)  русское  подданство;  2)  25-лѣтній  возрастъ;  3)  муже- 
скій  полъ;  4)  имущественный  цензъ  и  5)  неонороченное  поведеніе. 

За  малолѣтиихъ  и  несовершенно лѣтнихъ  лнцъ,  удовлетворяющихъ 
прочимъ  условіямъ,  въ  выборахъ  участвуютъ  ихъ  опекуны  и  попе- 
чители. Совершенно лѣтніе  избиратели,  не  достигшіе  25  лѣтъ,  могутъ 
выдавать  довѣренности  на  участіе  въ  выборахъ.  При  этомъ,  какъ 
попечители,  такъ  и  повѣреипые  должны  удовлетворять  условіямъ, 
опредѣленнымъ  въ  закоиѣ  для  личнаго  участія  въ  земскихъ  изби- 
рательныхъ собраніяхъ  (ст.  17  и  18). 

Лица  женскаго  пола  на  участіе  въ  избирательныхъ  собраніяхъ 
могутъ  уполномочивать  только  своихъ  отцовъ,  мужей,  сыновей, 
зятей,  внуковъ,  родныхъ  братьевъ  или  племяпииковъ  (ст.  18). 

Имущественный  цензъ  опредѣляется  владѣніемъ,  въ  продолженіе  не 
менѣе  одного  года,  на  нравѣ  собственности  или  пожизненнаго  вла- 
дѣнія  въ  предѣлахъ  уѣзда  землею  въ  размѣрѣ,  не  меньшемъ  указан- 
иаго  для  каждаго  уѣзда  въ  закоиѣ  (отъ  125  до  800  десятинъ,  —  ср. 
прил.  къ  ст.  16),  или  другимъ  недвижимымъ  имуіцествомъ,  оцѣнен- 
нымъ  для  взиманія  земскаго  сбора  не  ниже  15000  руб. 

Тотъ  же  имущественный  цензъ  даетъ  право  участія  въ  выборахъ 
благотворите льнымъ,  ученымъ  и  учебнымъ  учрежденіямъ,  а  равно 
торговымъ  и  промышлеппымъ  обществамъ,  товарпществамъ  и  компа- 
ніямъ,  учреждеппымъ  въ  Россіи  на  основаніи  закоповъ  ІІмперіи  (ст.  16). 
Они  участвуютъ  въ  избнрательпыхъ  собраніяхъ  черезъ  представите- 
лей. Представители  благотворительныхъ,  ученыхъ  и  учебныхъ  учре- 
ждепій  назначаются  ихъ  управленіями,  а  представителями  торговыхъ 
и  промышленныхъ  обществъ  признаются  члены  ихъ  иравленій,  по 
уполномочію  этнхъ  иослѣднихъ.  Сами  представители  могутъ  и  не 
владѣть  установленнымъ 'имущественпрлмъ  цензомъ,  по  они  должны 
удовлетворять  всѣмъ  прочимъ  условіямъ,  трсбуемымъ  для  личнаго 
участія  въ  выборахъ  (ст.  22). 

Въ  видахъ  обезпеченія  участія  въ  вькіорахъ  и  мелкимъ  владѣль- 
цамъ,  лицамъ,  раснолагающимъ  не  менѣе,  какъ  ^/ю  частью  нолиаго 
ценза,  предоставляется  коллективное  право  голоса.  Лица,  владѣю- 
щія  землею  въ  количествѣ  не  меиѣ(^  одной  десятой  части  того  числа 
десятинъ,  какое  состав  ляетъ  для  дан  на  го  уѣзда  полныіі  цензъ,  пли 
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другимъ  недвііжимымъ  имуществамъ,  оцѣненнымъ  не  ниже  1500  руб., 
избираіотъ  на  особыхъ  съѣздахъ  своихъ  уполномоченныхъ  на  земскія 
избпрательныя  собранія.  Это  право  избранія  уполномоченныхъ  прн- 
надлежитъ  только  отдѣльнымъ  мелкимъ  собственникамъ;  юридиче- 
скимъ  лнцамъ  оно  не  предоставлено  (ст.  24).  Для  избранія  уполно- 
моченныхъ составляются  въ  каледомъ  уѣздѣ  два  земскпхъ  нзбира- 
тельныхъ  съѣзда  (такъ  называемые  предварительные  съѣзды):  первый 
съѣздъ  образуется  изъ  дворянъ  потомственныхъ  и  личныхъ  п  второй  — 
Шъ  прочихъ  лицъ,  имѣющихъ  право  участвовать  въ  земскпхъ  выбо- 
рахъ  черезъ  уполномоченныхъ.  Избирательные  съѣзды  могутъ  быть 
раздѣляемы  на  отдѣленія  съ  разрѣшенія  губернатора,  пспрапшваемаго 
земскою  управою  (ст.  31).  Число  уполномоченныхъ,  подлежапщхъ 
нзбранію  на  предварите льныхъ  съѣздахъ,  опредѣляется  колпче- 
ствомъ  земли  у  лицъ,  явившихся  на  съѣздъ,  и  итогомъ  оцѣночной 
стоимости  другого  принадлежащаго  пмъ  недвижнмаго  имущества: 
на  калідый  полный  цензъ,  установленный  для  участія  въ  пзбиратель- 
ныхъ  собраніяхъ,  полагается  по  одному  уполномоченному  (ст.  33). 

При  онредѣленіи  права  па  участіе  въ  земскпхъ  избирательныхъ 
собраніяхъ  и  съѣздахъ  принимается  въ  соображеніе  пли  земельныіі 
цензъ  или  цензъ,  состоящій  въ  другомъ  недвижимомъ  имуществѣ 
(строенія):  опредѣленіе  избирательнаго  нрава  по  совокупности  двухъ 
различныхъ  видовъ  имуществъ,  изъ  которыхъ  каждое  само  по  себѣ 
не  составлястъ  полнаго  ценза  (на  съѣздахъ  —  ^/ю  части  пол  наго 
ценза),  не  допускается  (ст.  25). 

Какъ  неудовлетворяющіе  требовапію  пеопорочічін.іго  иоведенія. 
права  участвовать  въ  выборахъ  лично  за  себя  пли  въ  качествѣ  пред- 
ставителя .лишены  слѣдующія  категоріи  лиці,:  1)  подвергпііеся  суду  за 
престуицыя  дѣянія,  влекущія  за  собою  лишеніе  или  ограпиченіс  правь 
состоянія,  либо  исключеніе  со  службы,  а  равно  за  кражу, мошенничества » 
и  другія  корыстный  посягательства,  когда  они  судебными  приговорами 
не  оправданы;  2)  отрѣшенные  по  судебпымъ  приговорамъ  отъ  долж- 
ности—въ  течеиіе  трехъ  .тіѣтъ  со  времени  отрѣшенія;  3)  состоящіе 
подъ  слѣдствіемъ  и  судомъ  по  обвипеніямъ  въ  преступныхъ  дѣяніяхъ. 
означенныхъ  въ  п.  1,  или  въ  дѣяніяхъ,  влеку щихі)  за  собой  отрѣшепі»^ 
отъ  должности;  4)  подвергшіеся  несостоятельности  впредь  до  опре- 
дѣленія  свойства  ея,  а  изъ  лицъ.  о  которыхъ  дѣла  сего  рода  уллс 
окончены,  —  всѣ  несостоятельные,  кромѣ  прпзнаниыхъ  несчастными: 
5)  лишенные  духовнаго  сана  или  званія  за  пороки  илп  ЛхС  исключен- 
ные изъ  среды  обществъ  и  дворяпскпхъ  собрапій  по  сословнымъ  прн.- 
говорамъ  и  6)  состоящіе  подъ  гласнымъ  надзоромъ  полпціи  (ст.  27). 

Въ  выборахъ  не  участвуютъ  губернаторъ,  впце-губернаторъ. 
уиравляющій  казенною  па,яатою;  свяп^еинослужители  и  церк(>вио- 
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служители  христіанскихъ  исповѣданій;  мѣстные  чнны  проку- 
рорскаго  надзора  іі  лица,  занимающія  полицейскія  должности  въ 
губерніи  (ст.  26). 

Кромѣ  того,  отъ  выборовъ  устранены  евреи,  «впредь  до  пере- 
смотра дѣйствующихъ  о  нихъ  узаконеній»  (ст.  16,  прим.  3). 

Списки  лицъ,  имѣющпхъ  право  участвовать  въ  избпрательныхъ 
собраніяхъ  и  съѣздахъ,  составляются  уѣздноіо  земскою  управою  и 
публикуются  за  четыре  мѣсяца  до  выборовъ.  Въ  теченіе  одного  мѣсяца 
со  дня  оглашенія  избпрательныхъ  списковъ  заявленія  объ  ихъ  испра- 
вленіи  могутъ  быть  приносимы  въ  уѣздную  управу.  Управа  обязана 
объявить  просителямъ  свое  заключеніе  по  этимъ  заявленіямъ.  Недо- 
вольные распоряженіямн  управы  могутъ,  въ  семидневный  срокъ  по 
полученіи  объявленія,  обжаловать  ихъ  губернатору,  который  пере- 
даетъ  жалобы  на  разрѣшеніе  губернскаго  по  земскимъ  и  городскимъ 
дѣламъ  присутствія.  Исправивъ  списки,  управа  представ ляетъ  ихъ 
на  усмотрѣніе  губернатора;  послѣдпій  и  свои  замѣчанія  на  избира- 
тельные сппскн  передаетъ  на  обсужденіе  того  же  присутствія  (ст.  34 — 
36). 

По  исправленіи  указаннымъ  порядкомъ,  избирательные  списки 
снова  публикуются  въ  окончательномъ  видѣ  —  за  мѣсяцъ  до  на- 
ступленія  выборовъ.  Послѣ  этого  вторичнаго  опубликованія  снисковъ 
не  допускаются  никакія  въ  нихъ  дополненія  (ст.  37). 

.  Для  производства  выборовъ  въ  уѣздные  земскіе 
гласные  отъ  первыхъ  двухъ  классовъ  избирателей  образуется  по  каж- 
дому уѣзду  два  земскихъ  избирательнь^^ъ  собранія — первое  и  второе. 
Въ  первомъ  собраніи  участвуютъ,  подъ  предсѣдательствомъ  уѣзднаго 
предводпте.ля  дворянства,  дворяне  потомственные  и  личные;  во  вто- 
ромъ,  подъ  предсѣдательствомъ  городского  головы,  прочія  лица, 
имѣющія  право  участвовать  въ  земскихъ  выборахъ,  прозводимыхъ 
на  избпрательныхъ  собраніяхъ,  а  также  и  всѣ  представители  юри- 
дпческихъ  лицъ  (ст.  28):  Второе  избирательное  собраніе  можетъ  быть 
раздѣляемо  на'  отдѣленія,  съ  разрѣшенія  губернатора,  исгграши- 
ваемаго  уѣздною  земскою  управою  (ст.  30). 

Ни  одно  лицо  не  можетъ  имѣть  на  земскомъ  пзбпрательномъ 
собраніи  больше  двухъ  голосовъ:  одного  по  личному  праву  и  другого 
по  праву  представительства,  по  довѣренности  или  уполномочію  (ст.  23). 
Неотдѣленные  сыновья  могутъ  участвовать  въ  избпрательныхъ 
собраніях'1.  вмѣсто  свопхъ  отцовъ.  по  довѣренностп  послѣднихъ 
(ст.  19). 

Въ  каждом'!,  избирательномъ  собран ін  и  съѣздѣ  могутъ  быть 
избираемы  только  тѣ  лица,  который  входятъ  въ  составъ  даннаго 
собранія  или  съѣзда  (ст.  38). 
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Выборы  начинаются  съ  іізбранія  уполномоченныхъ  на  предвари- 
тельныхъ  съѣздахъ.  Предварительные  съѣзды  и  избирательный  собра- 
нія  продолжаются  не  болѣе  двухъ  дней.  Выборы  на  нихъ  произво- 
дятся закрытою  подачею  голосовъ,  посредствомъ  баллотировки  ша- 
рами. На  предварите льныхъ  съѣздахъ*въ  уполномоченные  могутъ 
быть  избираемы  только  присутствующіе  члены  съѣзда,  не  заявившіе 
отказа  отъ  принятія  этой  обязанности.  На  избирательныхъ  собра- 
ніяхъ  баллотировкѣ  въ  гласные  могутъ  быть  подвергаемы  и  отсут- 
ствующіе  члены  собранія,  не  заявившіе  отказа  отъ  иринятія  званія 
гласнаго.  Для  избранія  въ  уполномоченные  или  въ  гласные  необ- 
ходимо получить  бо.иѣе  избирательныхъ,  нежели  непзбпрательныхъ 
голосовъ,  при  чемъ  собственный  голосъ  баллотирующагося  въ  раз- 
счетъ  пе  принимается.  Если  число  лицъ,  иолучившпхъ  ботѣе  половины 
избирательныхъ  голосовъ,  иревышаетъ  число  подлежащпхъ  пзбранію 
гласныхъ,  то  избранными  признаются  старшіе  но  количеству  полу- 
ченныхъ  избирательпыхъ  шаровъ,  а  при  равенствѣ  послѣднихъ  — 
избраніе  опредѣляется  но  жребію.  Выбранные  сверхъ  положеннаго 
числа  гласныхъ  зачисляются  кандидатами  (ст.  39,  41 — 43). 

Къ  производству  выборовъ  собраніе  приступаетъ  въ  томъ  лишь 
случаѣ,  когда  избиратели  прибудутъ  въ  числѣ,  иревышающемъ  ^/з- 
числа  гласныхъ,  подлежащпхъ  избранію.  Если  же  въ  день,  назначен- 
ный для  открытія  пзбирательиаго  собраиія,  къ  тремъ  часамъ  попо- 
лудни, такого  числа  избирателей  не  соберется,  то  всѣ  нрибывшіе 
признаются  гласными,  безъ  баллотировки  (ст.  42  и  45).  Въ  этомъ 
случаѣ,  а  равно  и  тогда,  когда  при  первопача льныхъ  выборахъ 
собраніемъ  ,было  избрано  меньше  ^/з  положеннаго  числа  глас- 
ныхъ, губернаторъ  дѣлаетъ  распоряженіе  о  созваніп  вновь  избира- 
тельнаго  собранія  для  выбора  недостающаго  числа  гласныхъ  (ст.  50). 
Если  же  и  нослѣ  донолнительпыхъ  выборовъ  не  будетъ  избрано  ^/а 
слѣдуемаго  по  расписанію  числа  гласныхъ,  то  министръ  внутреннихъ 
дѣлъ  или  иродолжаетъ  на  время  не  долѣе  трехъ  лѣтъ  срокъ  полно- 
мочій  прежиихъ  гласныхъ  или  назпачаетъ  на  тотъ  же  срокъ  пред- 
сѣдателя  и  членовъ  уѣздной  земской  управы  (ст.  53). 

Если  губернатортз  изъ  представ леннаго  ему  выборнаго  производ- 
ства усмотритъ  суп];ествениыя  нарушенія  законнаго  порядка  при 
выборахъ,  то  предлагаетъ  о  томъ  губернскому  по  земскимъ  и  город- 
скимъ  дѣламъ  присутствію.  Жалобы  частныхъ  лицъ  на  ноправпльпость  ^ 
выборовъ  подаются  губернатору,  который  переда етъ  ихъ  на  разсмот- 
рѣніе  того  же  ирисутствія.  Присутствіе  можетъ  признать  иенравнль- 
нымъ  избраніе  отдѣльиыхъ  гласныхъ  пли  отмѣнпть  выборы,  произ- 
веденные какимъ-либо  избирательнымъ  собраніемъ.  во  всей  нхъ 
совокупности.  Въ  иервомъ  случаѣ  нрисутствіе  замѣпяетъ  отпадаю- 
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щихъ  гласныхъ  кандидатами,  а  при  недостаткѣ  послѣдпнхъ  назна- 
чаетъ  дополнительные  выборы,  во  второмъ  же  случаѣ  присутствіе 
поста  нов  ляетъ  о  производствѣ  новыхъ  выборовъ,  взамѣнъ  признан- 
ныхъ  недѣйствительнымн  (ст.  47 — 49). 

Выборы  земскпхъ  гласныхъ  отъ  крестьянъ 
построены  у  насъ  на  совершенно  особыхъ  основаніяхъ.  По  Положенію 
1890  года,  крестьяне,  принадлежащіе  къ  составу  сельскихъ  обществъ 
уѣзда,  хотя  бы  они  и  удовлетворяли  вполнѣ  требованіямъ  ценза,  не 
участвуютъ  совсѣмъ  въ  выборахъ,  производимыхъ  па  пзбирательныхъ 
собраніяхъ  и  съѣздахъ  (ст.  26,  п.  5).  Меліду  тѣмъ  какъ  для  дворянъ 
и  прочихъ  избирателей  установлена  система  прямыхъ  выборовъ,  къ 
избранію  гласныхъ  пзъ  крестьянъ  законъ  иримѣняетъ  систему  кос- 
венныхъ  выборовъ.  По  Положенію  1864  года,  волостные  сходы  изби- 
рали выборщиковъ  въ  числѣ,  не  превышающемъ  одной  трети  волост- 
ного схода,  а  выборщики  уже  избирали  гласныхъ.  Положеніе  1890  г. 
замѣнило  вторую  ступень  выборовъ  назначеніемъ  гласныхъ  изъ  кан- 
дидатовъ  отъ  волостныхъ  сходовъ  самою  администраціею.  Каждый 
волостной  сходъ  избираетъ  по  одному  лицу  (но  если  число  волостей 
въ  уѣздѣ  не  превышаетъ  положеннаго  для  даннаго  уѣзда  числа  глас- 
ныхъ отъ  сельскихъ  обществъ,  то  наиболѣе  населенныя  волости  из- 
биргяютъ,  съ  разрѣшенія  губернскаго  присутствія,  по  два  лица). 
Изъ  числа  избранныхъ  кандидатовъ  губернаторъ  утверждаетъ  поло- 
женный расписаніемъ  комплектъ  гласныхъ  и  опредѣляетъ  очередь, 
на  основаніи  которой  остальные  кандидаты  заступаютъ  утвержден- 
ныхъ  въ  случаяхъ  выбытія  послѣднихъ  до  окончанія  трехлѣтняго 
срока  (ст.  51). 

Этотъ  порядокъ  былъ  существенно  измѣнепъ  Высочайшимъ  ука- 
зомъ  5  октября  1906  г.  объ  отмѣнѣ  нѣкоторыхъ  ограииченій  въ  пра- 
вахъ  сельскихъ  обывателей.  Согласно  этому  указу,  земскіе  выборы 
отъ  крестьянъ  получили  развитіе  въ  слѣдующихъ  двухъ  пунктахъ. 
(]ъ  одной  стороны,  сельскимъ  обывателямъ,  обладающимъ  установлен- 
нымъ  цензомъ,  помимо  надѣльной  земли,  предоставлено  участвовать 
во  вторыхъ  земскпхъ  нзбнрательпыхъ  съѣздахъ  и  собраніяхъ,  не- 
зависимо отъ  участія  ихъ  въ  выборахъ  гласныхъ  отъ  сельскихъ  об- 
ществъ уѣзда  (п.  IX).  Съ  другой  стороны,  отмѣнепо  правило  объ 
утвержден] и  губерпаторомъ  земскпхъ  гласныхъ  отъ  сельскихъ  об- 
ществъ изъ  числа  кандидатовъ,  избранныхъ  волостными  сходами . 
Эти  кандидаты  самостоятельно  пзбираютъ  изъ  своего  состава  поло- 
женное число  гласныхъ  и  онредѣляютъ  очередь  заступлен  ія  ихі» 
остальными  кандидатами  (п.  X). 

Положеніе,  созданное^  указомъ  5  октября  1906  г.,  не  является 
въ  достаточной  мѣрѣ  прочнымъ,  такъ  какъ  названный  указъ  издапъ 
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въ  порядкѣ  ст.  87  Зак.  Осн.  и  соотвѣтствующій  ему  законопроектъ 
Думою  еще  не  принятъ. 

Ни  Полодсеніе  1890  г.,  ни  указъ  5  октября  1906  г.  не  затроги- 
ваютъ  вопроса  объ  условіяхъ  избирательнаго  права  для  кре- 
стьянъ.  Во  всякомъ  случаѣ,  условія,  опредѣляющія  право  участія 
въ  земскихъ  избирательныхъ  собраніяхъ  п  съѣздахъ,  на  выборы 
гласныхъ  отъ  сельскихъ  обществъ  отнюдь  не  распространяются. 
Въ  этихъ  выборахъ  могутъ  участвовать  всѣ  члены  сельскихъ  обществъ, 
которыхъ  законъ  допускаетъ  къ  участію  въ  сельскихъ  и  волостныхъ 
сходахъ.  Сельскій  сходъ  составляется  изъ  крестьянъ-домохозяевъ, 
прпнадлежащихъ  къ  сельскому  обществу  (Общ.  Пол.,  ст.  57),  а  во- 
лостной —  изъ  выборныхъ  отъ  тѣхъ  же  домохозяевъ  по  одному  на 
кал^дые  десять  дворовъ  (ст.  86).  Участіе  въ  сходахъ  законъ  опредѣ- 
леннымъ  образомъ  не  ограничиваетъ  ни  иоломъ,  ни  какимъ-лпбо  воз- 
растомъ  1).  Не  требуется  и  имущественнаго  ценза:  по  разъясненію 
Сената,  домохозяиномъ  слѣдуетъ  считать  всякаго  главу  семьи,  хотя  бы 
и  не  имѣющаго  ни  нолевого  надѣла,  ни  даже  усадебной  осѣдлости, 
лишь  бы  онъ  былъ  приписанъ  къ  данному  сельскому  обществу  (рѣш. 
гр.  касс.  деп.  84/67;  ср.  также  рѣш.  2  деп.  89/2548)2).  Неопороченное 
поведеніе  опредѣляется  для  участія  въ  сходахъ  гораздо  бо.тѣе  льготно, 
нежели  для  участія  въ  земскихъ  избирательныхъ  собраніяхъ:  къ 
участію  въ  сходахъ  не  допускаются  лишь  тѣ  крестьяне,  которые 
состоятъ  подъ  слѣдствіемъ  или  судомъ  по  преступленіямъ  пли  про- 
ступкамъ,  влекущимъ  за  собою  потерю  всѣхъ  особенных!,  прпвъ  и 
преимуществъ  (Общ.  Пол.,  прим.  къ  ст.  57  по  Прод.). 

Волостные  сходы  могутъ  избирать  кандидатами  въ  гласные  не 
только  своихъ  членовъ,  но  каледаго  домохозяина,  прпнадлежащаго 
къ  сельскимъ  обществамъ  данной  волостп.  Министерство  внутрепннхъ 
дѣлъ  смотрѣло  на  этотъ  вонросъ  иначе.  Примѣняясь  къ  общему  пра- 
вилу ст.  38  Пол.  Зем.  Учр.  для  избирательныхъ  собраній  и  съѣздовъ 
(ср.  выше,  стр.  250),  оно  давало  указанія  въ  томъ  смыслѣ.  что  гласные 
отъ  крестьянъ  избираются  волостными  сходами  исключительно  изъ 
числа  членовъ  схода.  Но  Сенатъ  иризналъ,  что  волостные  сходы  не 
могутъ  быть  приравнены  къ  земскпмъ  избирательнымъ  собраніямъ 


Впрочемъ,  главнымъ  управленіемъ  по  дѣламъ  мѣстнаго  хозяйства  пре- 
подано для  выбора  земскихъ  гласныхъ  отъ  сельскихъ  обществъ  указаніе  въ  томъ 
смыслѣ,  «что,  по  общему  правилу  земскаго  положенія,  образующіе  земское  со- 
браніе  гласные  не  могутъ  быть  моложе  25  лѣтъ  и,  слѣдовательно,  допущеніе  въ 
земское  собраніе  гласныхъ  отъ  крестьянъ,  не  достигшихъ  означеннаго  возраста, 
должно  быть  признаваемо  неправил ьнымъ»  (Цирк.  м.  вн.  д.  15  мая  1909  г.,  №  15). 

2)  Въ  этомъ  смыслѣ  высказывается  Леонтьсвь,  Крестьянское  право,  стран. 
83.  Противъ:  Цытовичъ,  Сельское  общество,  стр.  49. 
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и  съѣздамъ  и  что  всѣ  лица  крестьянскаго  сословія  могутъ  быть  из- 
бираемы волостными  сходами  въ  земскіе  гласные  внѣ  всякой  зави- 
симости отъ  того,  состоятъ  они  или  нѣтъ  членами  этихъ  сходовъ 
(ук.  1  деп.  99/10421). 

(Зтносительно  порядка  выборовъ  земскихъ гласныхъ отъ 
сельскихъ  обществъ  указомъ  5  октября  1906  г.  установлены  слѣдующія 
правила  (п.  X).  Избранные  волостными  сходами  кандидаты  въ  гласные 
отъ  сельскихъ  обществъ  созываются  уѣзднымъ  предводителемъ  дво- 
рянства (либо  замѣщающимъ  его  лицомъ)  на  особый  съѣздъ.  Открывъ 
съѣздъ,  предводитель  объясняетъ  собравшимся  порядокъ  дѣйствій 
съѣзда  и  предлагаетъ  имъ  выбрать  изъ  своего  состава  предсѣдателя 
съѣзда,  которому  и  передаетъ,  по  его  избраніп,  руководство  занятіями 
съѣзда.  Къ  производству  выборовъ  на  съѣздѣ  примѣняются  правила 
о  выборѣ  гласныхъ  въ  земскихъ  пзбирательныхъ  собраніяхъ  (Пол. 
Земск.  Учр.,  ст.  40 — 50). 

Этими  же  правилами  для  земскихъ  пзбирательныхъ  собраній 
опредѣляется  и  контроль  за  соблюденіемъ  законнаго  порядка  при 
выборахъ  гласныхъ  отъ  сельскихъ  обществъ  (ст.  47 — 49).  По  поводу 
провѣрки  выборнаго  производства  о  гласныхъ-крестьянахъ  возни- 
каетъ  вопросъ  о  томъ,  подлежатъ  ли  приговоры  волостпыхъ  сходовъ 
объ  избраніи  кандидатовъ  въ  земскіе  гласные  предварительному  раз- 
смотрѣнію  земскихъ  начальнпковъ?  Главное  управленіе  по  дѣламъ 
мѣстнаго  хозяйства  совершенно  правильно  даетъ  на  этотъ  вопросъ 
отвѣтъ  отрицательный.  Дву степенные  выборы  гласныхъ  отъ  крестьяиъ, 
слагающіеся  изъ  выборовъ  кандидатовъ  на  волостпыхъ  сходахъ  и 
затѣмъ  гласныхъ  на  особомъ  съѣздѣ  кандидатовъ,  должны  разсмат- 
риваться  какъ  одно  производство,  и  потому  они  подлелттъ  во  всей 
ихъ  совокупности  контролю  губернскаго  по  земскимъ  и  городскимъ 
дѣламъ  присутствія  такъ,  какъ  послѣдній  опредѣляется  въ  ст.  47 — 49 
Положенія  о  земскихъ  учрежденіяхъ  (ср.  цирк.  мин.  вн.  д.  15  мая 
1909  г.,  №  15). 

Губернское  земское  с  о  б  р  а  п  і  е  составляется  изъ 
губернскихъ  гласныхъ  и  изъ  членовъ  по  должности.  Губернскіе 
гласные  избираются  срокомъ  на  три  года  уѣздными  земскими  со- 
браніями  изъ  числа  гласныхъ  этихъ  собраній.  Количество  губерн- 
скихъ гласныхъ,  подлежащихъ  нзбранію,  опредѣляются  для  каждаго 
уѣзднаго  земскаго  собранія  по  особому  расписанію  (Пол.  Яем.  Учр., 
прил.  къ  ст.  14).  Въ  губернскомъ  земскомъ  собраніи  гласные  образуютъ 
значительную  группу  численностью  отъ  15  до  62  лицъ.  Меньшую 
по  числу  группу  составляютъ  члены  по  должности:  въ  губернскомъ 
земскомъ  собраніи  участвуютъ  всѣ  уѣздные  предводители  дворянства 
и  съ  1899  г.  всѣ  предсѣдатели  уѣздныхъ  земскихъ  управъ  данной 
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губерііііі;  предсѣдатель  и  члены  губернской  управы,  хотя  бы  они  п 
не  состояли  гласными;  мѣстные  начальники  управленія  земледѣлія 
и  государственныхъ  имуществъ  и  управляіощіе  удѣльными  округами; 
депутатъ  отъ  духовнаго  вѣдомства,  если  епархіальное  начальство 
признаетъ  иолезнымъ  его  назначить  и  по  подлежащпмъ  дѣламъ  пред- 
ставители другихъ  заинтересованиыхъ  вѣдомствъ  (ст.  56  и  121). 
Предсѣдательствуетъ  въ  губернскомъ  земскомъ  собраніи  губернскій 
предводитель  дворянства  или  особое  лицо,  иазначенное  Государемъ 
(ст.  54). 

Условія  дѣятельности  земскихъ  собраній 
опредѣляются  въ  общемъ  одними  и  тѣми  же  правилами  какъ  для  уѣзд- 
ныхъ,  такъ  и  для  губерискихъ  собраиій. 

Гласные  при  встуилепіи  въ  исполненіе  свопхъ  обязанностей 
приносятъ  присягу. .Обязанности  гласнаго  исполняются  безвозмездно 
(ст.  55).  Но  волостнымъ  сходамъ  предоставляется  назначать  избран- 
нымъ  отъ  нихъ  гласнымъ  земскихъ  собрапій  содержаніе  изъ  волост- 
ныхъ  мірскихъ  сборовъ  (Общ.  Пол.,  ст.  94,  п.  2).  Само  земство  можетъ 
назначать  вознагражденіе  лишь  тѣмъ  гласнымъ,  которымъ  собранія 
поручають  обязанности,  лежащія,  но  закону,  на  земскихъ  уиравахъ 
(завѣдываніе  земскими  имуществами,  заведеніями  и  учрежденіямп); 
вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  земство  можетъ  въ  отдѣльныхъ  случаяхъ,  по  пред- 
ставившейся надобности,  возвращать  гласнымъ  издержки,  пропзве- 
деиныя  ими  по  исполненію  порученій  земскаго  собранія  (ук.  1  деп. 
Сен.  ^^/і5і2з  и  опр.  ^^/5005). 

Если  гласный  въ  теченіе  трехлѣтняго  срока,  на  который  онъ 
избранъ,  утратитъ  право  участвовать  въ  земскихъ  выборахь  по  об- 
стоите льствамъ,  опорочивающимъ  его  поведеніе  (ст.  27),  и.ти  откажется 
отъ  званія  гласнаго,  то  онъ  признается  выбывшпмъ  изъ  состава  зем- 
скаго собрандя  п  замѣняется,  до  истеченія  выборнаго  срока,  очеред- 
нымъ  кандпдатомъ.  Внрочемъ,  гласные,  привлеченные  къ  судебной 
отвѣтственности  за  ирестуиныя  дѣянія,  указанный  въ  закоиѣ  (ст.  27), 
не  лишаются  званія  гласнаго,  а  только  временно  устраняются  изъ 
состава  собранія  впредь  до  окончанія  возбужденна  го  о  нихъ  судеб- 
наго  производства  (ст.  58). 

Гласный  не  въ  иравѣ,  безъ  уважптельні.іхъ  причинъ.  уклониться 
отъ  нрисутствовапія  на  земскихъ  собраніяхъ  (ст.  59).  Если  гласный 
ие  явится  въ  засѣдапіе  земскаго  собранія  п  не  пришлетъ  отзыва  о 
законныхъ  къ  тому  иреиятствіяхъ,  или  же  отзывъ  его  собран іемъ 
будетъ  призиаиъ  незаслуживающимъ  уваженія.  то  онъ  мож(тъ  быть 
подвергнутъ:  въ  первый  разъ  —  замѣчанію.  второй  —  денежному 
взысканію  не  свыше  75  руб.  п  въ  третій  —  сверхъ  штрафа  исключенію 
изъ  земскаго  собраиія  на  время,  опредѣляемое  самимъ  собраніемъ, 
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ио,  во  всякомъ  случаѣ,  не  долѣе,  какъ  до  слѣдующпхъ  выборовъ 
(Ул.  о  нак.,  ст.  1440^).  Означенныя  взысканія  налагаются  не  иначе, 
какъ  по  постановленію,  принятому  ^/з  голосовъ  собранія  (ст.  60). 
Наложеніе  взысканія  за  неявку  гласныхъ  составляетъ  дискреціонное 
право  земскаго  собранія,  и  потому  его  постановленія  по  этому  пред- 
мету не  могутъ  подлежать  обжалованію  по  существу  (опр.  1  деп. 
Сен.  ^Ѵіб52). 

Земскія  собранія  бываютъ  очередныя  и  чрезвычайныя.  Очеред- 
ныя  созываются  одинъ  разъ  въ  годъ:  уѣздныя  —  не  позднѣе  1  октября, 
а  губернскія  —  не  позже  1  декабря,  при  чемъ  продолжительность 
сессіи  опредѣляется  для  уѣздныхъ  собраній  въ  10  дней  и  для  губерн- 
скихъ  —  въ  20  дней.  Но  министру  внутреннихъ  дѣлъ  предоставляется 
разрѣшать  открытіе  очередныхъ  собраній  и  ио  истеченіи  указанныхъ 
сроковъ,  а  губернатору  —  продлить  начавшуюся  сессію,  по  ходатай- 
ству собранія,  на  время  дѣйствительной  необходимости  (ст.  65 — 67). 
Чрезвычайныя  земскія  собранія  назначаются  или  разрѣшаются  гу- 
бернаторомъ  или,  если  онъ  встрѣтитъ  затрудненіе  въ  разрѣшеніи 
созыва  собранія,  министромъ  внутреннихъ  дѣлъ.  На  чрезвычайныхъ 
собраніяхъ  могутъ  быть  разсматриваемы  лишь  тѣ  вопросы,  для  об- 
сужденія  которыхъ  былъ  разрѣшенъ  созывъ  собраиія  (ст.  68). 

Земскія  собранія  открываются  и  закрываются:  губернскія 
губернаторомъ,  а  уѣздныя  —  иредсѣдателемъ  собранія  (т.  е.  уѣзд- 
нымъ  предводителем!,  дворянства).  Но  открытіи  собраніе  избираетъ 
изъ  своей  среды  секретаря  (ст.  69  и  70).  Для  законнаго  состава  за- 
сѣданій  требуется  нрисутствіе  ие  меньше  половины  положеннаго  рас- 
писаніемъ  числа  гласныхтз  и  во  всякомъ  случаѣ  ие  менѣе  10  глгісныхъ. 
Чрезвычайныя  земскія  собранія,  созываемый  въ  особо  вал^иыхъ  слу- 
чаяхъ  (во  время  народпыхъ  бѣдствій  и  ио  военнымъ  обстоятельствамъ) 
могутъ  фуькціонировать  при  всякомъ  числѣ  гласиыхъ  (ст.  74). 

Дѣла  въ  земскія  собранія  вносятся:  1)  ио  иредложеніямъ  губер-  • 
натора,  2)  по  иредставленіямъ  земской  управы,  3)  ио  предложеніямъ 
предсѣдателя  п  членовъ  собранія  и  4)  ио  иросьбамъ  и  жалобамъ  част- 
ныхъ  лицъ.  Члены  собраній  вносятъ  свои  предложенія  черезъ  пред- 
сѣдателя.  Требованія  и  заявлен! я  ирисутственныхь  мѣстъ  и  должност- 
ныхъ  лицъ,  а  равно  сословныхъ  и  общественныхъ  учрсжденій,  вно- 
сятся въ  собраніе  или  при  нредложеніяхъ  губернатора,  или  черезъ 
управу  (ст.  71).  Предварительное  разсмотрѣніе  дѣлъ  собраніемъ 
можетъ  быть  в()злага(шо  па  особый  комиссіи  и.зъ  гласныхъ  (ст.  72). 
Предсѣдатель  въ  иравѣ  приглашать  въ  собраиіс  для  объясненія  ио- 
стороиіщхъ  свѣдующихъ  .лицъ  (ст.  73).  Дѣла  въ  собраиіи  рѣшаются 
нростымъ  большинством!»  го.:іосові>;  въ  случаѣ  раздѣлснія  голосовъ 
поровну,  при  открьггомъ  голосованіи,  мнѣніе  предсѣдателя  даетъ 
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перевѣсъ.  Передача  своего  голоса  другому  лицу  не  допускается 
(ст.  75).  Для  выборовъ  п  для  рѣшенія  дѣлъ  о  привлеченіи  къ  отвѣт- 
ственностіі  должностныхъ  лицъ  земскаго  управленія  и  о  назначеніи 
содержанія  или  пособій  служащимъ  обязательна  закрытая  подача 
голосовъ,  посредствомъ  баллотпровкп  шарами.  Всѣ  прочія  дѣла,  по 
усмотрѣнію  собранія,  могутъ  быть  рѣшаемы  и  открытымъ  голосова- 
ніемъ  (ст.  76).  Всѣ  постанов ленія  земскаго  собранія  вносятся  въ 
журналъ,  который  подписывается  предсѣдателемъ  и  наличными  чле- 
нами собранія  и  скрѣпляется  секретаремъ  (ст.  78). 

Исполнительными  органами  земскаго  самоунравленія  являются 
г  у  б  е  р  н  с  к  і  я  и  у  ѣ  3  д  н  ы  я  з  е  м  с  к  і  я  управы.  Управы 
состоять  изъ  предсѣдателя  и  двухъ  членовъ.  Число  членовъ  управы 
можетъ  быть  увеличено,  но  иостановленію  земскаго  собранія,  до 
четырехъ,  а  въ  губернской  управѣ,  съ  разрѣшенія  министра  внут- 
реннихъ  дѣлъ,  и  до  шести  (ст.  96).  Должности  иредсѣдателей  и  чле- 
новъ земскихъ  управъ  замѣщаются  на  трехлѣтній  срокъ  но  выборамъ 
подлежащихъ  земскихъ  собраній  (ст.  115  и  123).  Избираемы  въ  эти 
должности  могутъ  быть  не  только  гласные,  но  и  другія  лица,  имѣющія 
право  голоса  на  земскихъ  избирательныхъ  собраніяхъ  (ст.  116).  Изъ 
этихъ  лицъ  Сенатъ  исключаетъ,  однако,  всѣхъ  тѣхъ,  кто  участвуетъ 
въ  избирательныхъ  собраніяхъ  не  лично  за  себя,  а  но  довѣренностп 
или  уиолномочію  (ук.  1  деп.  1909/3694  и  др.).  Кандидаты  въ  гласные 
изъ  крестьянъ  не  могутъ  быть  приравнены  къ  лицамъ,  имѣющпмъ 
право  голоса  на  избирательныхъ  собраніяхъ.  ч 

Въ  отношеніи  предсѣдателя  управы  установлено  то  особое  огра- 
ниченіе  свободы  выбора,  что  онъ  долженъ  быть  избираемъ  непремѣнно 
изъ  лицъ,  пользуюш;ихся  по  закону  правомъ  поступленія  на  госу- 
дарственную службу  (ст.  117). 

При  замѣщепіи  выборныхъ  земскихъ  должностей  законъ  пред- 
писываетъ  наблюдать,  чтобы  въ  одномъ  и  томъ  же  учрежденіп  не 
служили  одновременно  лица,  состоящія  въ  первой  степени  свойства 
и  въ  степеняхъ  родства  по  прямой  линіи  —  безъ  ограниченія.  а 
въ  боковыхъ  —  до  третьей  включительно.  Совмѣщеніе  земскихъ  долж- 
ностей съ  другими  должностями  допускается  только  съ  разрѣшенія 
министра  внутреннихъ  дѣлъ  или  по  его  соглашенію  съ  начальнпкомъ 
подлежащаго  вѣдомства  (ст.  117). 

Лица,  избранный  въ  земскія  должности,  нуждаются  въ  прави- 
те льственнохмъ  утвержденіи.  По  Положенію  1864  г.  утвержденіе  тре- 
бовалось только  для  предсѣ  дате  лей  управъ;  Положеніе  1890  г.  уста- 
новило его  и  для  члеиовъ.  Члены  управъ  и  предсѣдатель  уѣздной 
земской  управы  утверждаются  въ  должности  губернаторомъ,  пред- 
сѣдатель  губернской  управы  —  мипистромъ  внутреннихъ  дѣ.тъ.  Зем- 
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скому  собранію  предоставляется  избирать  на  одну  должность  двухъ 
или  нѣсколькпхъ  лицъ:  утверждается  одно  изъ  нихъ,  а  остальныя 
могутъ  быть  зачислены  кандидатами  на  данную  должность  (ст.  118). 
Въ  случаѣ  неутвержденія  избранныхъ  въ  управу  лицъ,  назначаются 
новые  выборы,  на  которыхъ  лица,  не  удостоившіяся  утвержденія, 
уже  не  могутъ  баллотироваться  вторично.  Если  новые  выборы  не 
состоятся  или  вновь  выбранный  лица  не  будутъ  утверждены,  то  ва- 
кантныя  должности  замѣщаются  уже  по  назначенію  министра  внут- 
реннихъ  дѣлъ;  однако,  назначены  могутъ  быть  лишь  тѣ  лица,  ко- 
торыя  могли  бы  быть  законно  избранными  (ст.  119). 

Изъ  членовъ  управы  земское  собраніе  избираетъ  одного  засту- 
пающаго  мѣсто  предсѣдателя  управы  на  случай  болѣзни  или  вре- 
меннаго  отсутствія  послѣднаго;  избранный  подлежитъ  утвержденію 
въ  такомъ  же  порядкѣ,  какъ  и  предсѣдатель  управы  (ст.  120). 

Предсѣдатели  и  члены  управъ  считаются  состоящими  на  госу- 
дарственной службѣ.  Члены  управы  изъ  лицъ,  не  имѣющихъ  права 
поступать  па  государствепную  службу,  въ  чины  не  производятся; 
по  по  прослуженіи  въ  должности  члена  управы  не  менѣе  трехъ  трех- 
.жѣтій,  они  могутъ  быть  представляемы  губернаторомъ  къ  производ- 
ству въ  первый  классный  чипъ  (ст.  124). 

Должности  предсѣдателя  и  членовъ  управы  возмездны.  Размѣръ 
содержапія  долженъ  быть  опредѣленъ  земскимъ,  собраніемъ  до  произ- 
водства выборовъ  (ст.  126);  по  разъяспенію  Сената,  этотъ  размѣръ 
не  можетъ  быть  измѣняемъ  по  усмотрѣнію  собранія  ни  въ  какую 
сторону  вплоть  до  повыхъ  выборовъ  (ук.  1-го  деп.  1901/5243). 

Для  ближайшаго  завѣдыванія  отдѣльными  отраслями  управленія 
земскими  собрапіями  могутъ  быть  избираемы,  въ  помощь  управамъ, 
особыя  лица  (земскіе  агенты)  и  образуемы  комиссіи  какъ  изъ  глас- 
ныхъ,  такъ  и  изъ  избирателей,  участвующихъ  лично  за  себя  въ  зем: 
скихъ  избирательпыхъ  собрапіяхъ.  Для  наблюденія  за  исполненіемъ 
обязательныхъ  постановленій  земскія  собранія  могутъ  избирать 
особыхъ  участковыхъ  попечителей.  Вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  для  управленія 
земскими  имуществами  и  для  выполненія  обязанностей,  требующихъ 
особыхъ  позпаній  и  подготовки,  управы  могутъ  приглашать  по  найму 
и  посторопнихъ  лицъ  (ст.  105  и  113).  Такимъ  образомъ,  образуется 
многочисленный  персоналъ  земскихъ  служащихъ,  извѣстный  подъ 
именемъ  «третьяго  элемента».  Служащіе  въ  земствѣ  по  найму,  вообще, 
назначаются  и  увольняются  управою,  но  лица,  исполняющія  въ 
управѣ  обязанности  по  дѣлопроизводству,  —  непосредственно  пред- 
сѣдателемъ  управы  (ст.  105). 


Проф.  Плистратовь.  Лдм-  гіранп. 
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§  29.  Предметы  вѣдомства  и  степень  власти  земскихъ  учрежденій. 

Коркуновъ,  Русское  государственное  право,  т.  II,  стран.  577 — 591.  М.  И. 
Свѣшниковъ,  Основы  и  предѣлы  самоуправленія,  ч.  2-я,  стран.  232 — 247  и  др. 
В.  М.  Гессенъ,  Вопросы  мѣстнаго  управленія,  1904. 

Кругъ  вѣдомства  земскихъ  учрежденій  составляютъ  дѣла  о  мѣст- 
ныхъ  пользахъ  и  нуждахъ  губерніи  или  уѣзда  (ст.  1).  Огранпченіе 
компетенцін  земства  «хозяйственными»  нуждами,  установленное  По- 
ложеніемъ  1864  г.,  въ  Положеніи  1890  г.  было  исключено.  Но  въ 
указаніи  на  «мѣстныя  пользы  и  нужды»,  какъ  на  нѣчто  отличное 
отъ  государственныхъ  интересовъ,  и  въ  дѣйствующемъ  Положеніи 
сквозитъ  старая  точка  зрѣнія  если  не  хозяйственной,  то  близкой  къ 
ней  общественной  теоріи  самоуправленія. 

Законъ  даетъ  подробный  перечень  предметовъ  вѣдом- 
с  т  в  а  земскихъ  учрежденій.  На  земство  возложено  участіе  въ  осу- 
ществленіи  слѣдующихъ  задачъ  внутренняго  управ ленія:  охраненіе 
народнаго  здравія;  развитіе  средствъ  народнаго  образованія;  об- 
щественное призрѣніе;  улучшеніе  мѣстныхъ  путей  сообщенія;  устрой- 
ство и  содержаніе  земской  почты;  противопожарныя  мѣры  и  взаимное 
земское  страхованіе  имуществъ;  строительное  дѣло  и  воспособленіе 
мѣстному  земледѣлію,  торговлѣ  и  промышленности  (ст.  2).  Кромѣ 
того,  земскія  учрежденія  несутъ  нѣкоторыя  обязанности  по  раскладкѣ 
казенныхъ  налоговъ,  вѣдаютъ  мѣры  псполненія  денежныхъ  и  нату- 
ральныхъ  земскихъ  повинностей,  удовлетворяя  возложенныя  на 
земство  потребности  общей  администраціи  и  суда  (снабжепіе  кварти- 
рами чиновъ  уѣздной  полиціи  и  нѣкоторыхъ  другпхъ  чиновъ  граждан- 
скаго  вѣдомства,  расходы  по  передвиженіямъ  въ  иредѣлахъ  губерніп 
уѣздной  полицейской  стражи,  устройство  и  содержаніе  арестныхъ 
домовъ,  расходы  по  призыву  и  пріему  новобранцевъ  и  т.  д.;  Уст. 
Зем.  Нов.,  ст.  32—36  и  261—264). 

Перечню  дѣлъ,  относимыхъ  закономъ  къ  компетенціи  земства, 
Сенатъ  придаетъ  исчерпывающее  значеніе.  Въ  виду  этого  земствамъ 
было  отказано  въ  устройствѣ  юридическихъ  консультацій:  органп- 
зація  юридической  помощи  нуждающемуся  населенію  не  подходптъ 
ни  къ  одному  изъ  разрядовъ  дѣлъ,  ввѣренныхъ  земскимъ  учрежде- 
ніямъ  и  перечисленныхъ  въ  ст.  2  Положенія  (ук.  1  деп.  1907/2676  п  др.). 

Въ  территоріальномъ  отношеніи  кругъ  дѣйствій  земскихъ  учре- 
жденій  ограничивается  предѣлами  губерніи  или  уѣзда,  включая  и 
находящіеся  здѣсь  города.  Но  въ  обѣпхъ  столицахъ  и  въ  Одессѣ 
.завѣдываніе  земскими  дѣлами  возложено  на  городское  общественное 
управ леніе  (ст.  7). 
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По  общему  правилу,  дѣла,  составляющія  компетенцію  земства, 
подлежать  вѣдѣнію  и  губернскихъ  и  уѣздныхъ  земскихъ  учрежденій: 
губернскія  учрежденія  вѣдаютъ  эти  дѣла,  если  они  касаются  всей 
губерніи  или  нѣсколькихъ  ея  уѣздовъ,  а  уѣздныя  —  если  они  отно- 
сятся къ  одному  только  уѣзду  (ст.  3).  Но  нѣкоторыя  дѣла,  въ  силу 
особаго  постановленія  закона,  предоставлены  исключительному  вѣ- 
дѣнію  губернскаго  земства:  изданіе  обязательныхъ  постанов леній; 
заключеніе  займовъ;  дѣла  по  взаимному  земскому  страхованію; 
дѣла  по  устройству  ярмарокъ,  базаровъ  п  пристаней;  уставов леніе 
таксъ  вознагражденія  за  потравы  и  порубки  и  др.  (ст.  63). 

Прежде  одному  губернскому  земству  принадлежало  право  пред- 
ставлять правительству,  черезъ  губернатора,  ходатайства  о  мѣстныхъ 
пользахъ  и  нуждахъ  (ст.  63,  п.  14).  Уѣздное  земство  могло  направлять 
свои  ходатайства  не  иначе,  какъ  черезъ  губернское  земское  собраніе. 
Теперь,  по  закону  2  февраля  1904  г.,  и  уѣздныя  земства  представляютъ 
свои  ходатайства,  исключительно  о  мѣстныхъ  нуждахъ  уѣзда,  не- 
посредственно правительству  (ст.  64,  п.  3  по  Прод.). 

Губернаторъ  направляетъ  ходатайство,  со  своимъ  заключеніемъ, 
въ  подлежащее  министерство  (ст.  104).  Въ  случаѣ,  если  министръ 
затруднится  удовлетворить  ходатайство  губернскаго  земскаго  собра- 
нія,  онъ  не  въ  правѣ  оставить  его  безъ  послѣдствій  самъ,  но  долженъ 
представить  о  томъ  въ  Совѣтъ  Министровъ  (Учр.  Сов.  Мин,  ст.  7; 
ср.  ук.  1  деп.  Сен.  1904/9483  и  1909/6241). 

Степень  власти,  присвоенной  земскимъ  учрежденіямъ, 
опредѣляется  ихъ  правами  по  изданію  обязательныхъ  по- 
становленій,  по  принятію  распоряженій  и  по  приведенію  ихъ 
въ  исполненіе. 

1 .  Право  изданія  обязательныхъ  постанов  л  еній 
частично  было  предоставлено  земствамъ  въ  семидесятыхъ  годахъ.  Это 
право  тогда  получили  какъ  губернскія,  такъ  и  уѣздныя  земства. 
Положеніе  1890  г.  удержало  это  право  только  за  губернскими  зем- 
ствами, но  зато  расширило  кругъ  предметовъ,  по  которымъ  обяза- 
тельныя  постановленія  могутъ  издаваться.  Губернское  земство  можетъ 
составлять  обязательный  для  мѣстныхъ  жителей  постановленія  о 
мѣрахъ  санитарныхъ,  о  мѣрахъ  противопожарныхъ,  объ  устройствѣ, 
содсржапіи  и  порядкѣ  пользованія  путями  сообщепія,  о  производ- 
ствѣ  извознаго  промысла,  о  распорядкѣ  па  ярмаркахъ,  рынкахъ  и 
базарахъ  и  т.  д.  (ст.  108). 

Къ  составлснію  обязательнаго  постановленія  губернское  земское 
собраиіе  можетъ  приступить  или  по  собственному  почину,  пли  по 
предложепію  губернатора,  или  по  представленію  уѣзднаго  земскаго 
■собранія.    Проекты    постановленій   о   санитарныхъ    мѣрахъ  раз- 
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сматриваются  при  участііі  губернскаго  врачебнаго  инспектора 
(ст.  110). 

Составленное  земскимъ  собраніемъ  обязательное  постановленіе 
получаетъ  законную  силу  не  иначе,  какъ  съ  утвержденія  правитель- 
ственной власти.  Оно  представляется  губернатору,  который,  въ  случаѣ 
утвержденія  даннаго  постанов ленія,  пу блику етъ  послѣднее  въ  томъ  же 
порядкѣ,  какъ  и  собственныя  обязательный  постановленія  (ср.  вьппе, 
стр.  80).  Но  время  вступленія  въ  дѣйствіе  собственнаго  постановленія 
губернатора  не  ограничено  въ  законѣ  (Общ.  Учр.  Губ.,  ст.  421 — 428) 
никакимъ  срокомъ,  оно  опредѣляется  всецѣло  по  усмотрѣнію  гу- 

-  бернатора.  Между  тѣмъ,  при  изданіи  обязательнаго  постанов ленія, 
составленнаго  земскимъ  собраніемъ,  долженъ  быть  назначенъ  опре- 
дѣленный  срокъ,  съ  котораго  оно  получаетъ  обязательную  силу. 
Этотъ  срокъ  не  можетъ  быть  менѣе  двухъ  недѣль  со  времени  объ- 
явленія  постановленія  въ  каждой  мѣстности  уѣзда  (ст.  112). 

Если  губернаторъ  не  признаетъ  возможнымъ  утвердить  предста- 
вленное ему  земскимъ  собраніемъ  постанов леніе,  то  онъ  передаетъ 
дѣло  въ  губернское  по  земскимъ  и  городскимъ  дѣламъ  прпсутствіе. 

'  Въ  случаѣ  согласія  присутствія  съ  губернаторомъ.  постановлепіе 
считается  несостоявшимся.  Если  же  большинство  членовъ  присутствія 
не  согласится  съ  мнѣніемъ  губернатора,  вонросъ  о  судьбѣ  поста по- 
вленія  рѣшается  министромъ  внутреннихъ  дѣлъ.  Въ  случаѣ  отказа 
въ  утвержденіи,  земское  собраніе  должно  быть  освѣдомлено  объ 
основаніяхъ  соотвѣтствующаго  рѣшенія  прпсутствія  пли  министра. 
Отмѣна  или  измѣненіе  обязательныхъ  постановленій  производится 
тѣмъ  же  порядкомъ,  какой  установленъ  для  пхъ  пзданія  (ст.  111. 
84  и  85). 

2.  Въ  административныхъ  распоряженіяхъ  самостоя- 
тельность земства  глубоко  ограничена  слѣдующимп  требованіями 
закона. 

Постановленія  по  цѣлому  ряду  дѣлъ,  опредѣленно  перечислен- 
ныхъ  въ  законѣ  (ст.  82  и  83),  подлежатъ  утвержденію  одни  — 
губернатора  (измѣненіе  направленія  земскихъ  дорогъ;  открытіе  яр- 
марокъ,  выставокъ;  у  станов  леніе  таксъ  и  сборовъ  п  т.  д.)  и  другія  — 
министра  внутреннихъ  дѣлъ  (переложеніе  натура льныхъ  повинностей 
въ  денежныя,  заключеніе  займовъ  п  т.  д.).  Всѣ  эти  постанов ленія 
впредь  до  утвержденія  въ  исполненіе  не  приводятся  (ст.  81). 

Положеніе  1864  г.  устанавливало  для  такого  утвержденія  опре- 
дѣленный  срокъ:  для  губернаторскаго  —  семидневный,  а  для  мпнп- 
стерскаго  —  двухмѣсячный.  Если  въ  указанный  срокъ  отказа  въ 
утвержденіи  не  поступало,  постановленіе  считалось  утвержденнымъ. 
Вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  п  самый  отказъ  не  рѣшалъ  дѣла  окончательно. 
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Въ  случаѣ  отказа  въ  утвержденіи  дѣло  ставылось  на  вторичное  об- 
сужденіе  земскаго  собранія,  и  если  послѣднее  не  находило  убѣди- 
тельными  объявленные  мотивы  отказа,  то  возникшее  иререканіе 
между  земствомъ  и  коронною  администраціею  подлежало  разрѣшенію 
Сената. 

Дѣйствующее  Положеніе  совершенно  исключило  эти  правила  о  • 
срокѣ  для  утвержденія,  о  вторичномъ  обсужденіи  дѣла  земскимъ 
собраніемъ  и  о  разрѣшеніи  иререканія  Сенатомъ.  Въ  настоящее  время, 
если  губернаторъ  затруднится  утвердить  постановленіе  земскаго  со- 
бранія,  онъ  наиравляетъ  дѣло  въ  томъ  порядкѣ,  какой  нами  оиисанъ 
въ  отношеніи  обязательныхъ  иостановленій.  Инстанціею,  которая 
окончательно  санкціонируетъ  отказъ  губернатора  въ  утвержденіи, 
является,  такимъ  образомъ,  или  губернское  по  земскимъ  и  городскимъ 
дѣламъ  присутствіе  или,  въ  случаѣ  несогласія  большинства  его  чле- 
новъ  съ  мнѣніемъ  губернатора,  министръ  внутрепнихъ  дѣлъ. 

Въ  отношеніи  всѣхъ  другихъ  постановленій  земскаго  собранія, 
не  нуждающихся  въ  иравительственномъ  утвержденіи,  губернатору 
предоставлено  право  протеста. 

Уже  по  Положенію  1864  г.  губернаторъ,  а  также  и  министръ 
внутреннихъ  дѣлъ,  могли  остановить  всякое  постановленіе  земскаго 
собранія,  противное  законамъ  или  общимъ  государственнымъ  поль- 
замъ.  Но  губернаторъ  могъ  воспользоваться  этнмъ  правомъ  въ  семи- 
дневный срокъ,  а  министръ  —  въ  иромежутокъ  времени  между  двумя 
засѣданіями  земскаго  собранія.  Въ  случаѣ  опротестованія  постано- 
вленія,  земское  собраніе  разсматривало  вопросъ  вторично  и,  если 
согласіе  съ  администраціею  не  устанавливалось,  дѣло  окончательно 
разрѣшалось  Сенатомъ. 

Положеніе  1890  г.  сосредоточиваетъ  право  протеста  въ  рукахъ 
губернатора.  Поводы  къ  протесту  оно  существенно  расширяетъ: 
основаніемъ  къ  остановкѣ  постановленія  можетъ  служить  не  только 
его  незаконность  и  несоотвѣтствіе  общимъ  государственнымъ  поль- 
замъ,  но  и  явное  нарушеніе  пнтересовъ  мѣстнаго  населенія  (ст.  87). 
Срокъ  для  заявленія  протеста  губернатору  дается  двухпсдѣльный: 
если  губернаторъ  въ  этотъ  срокъ  со  дня  полученія  постановленій 
земскаго  собрапія  не  остановитъ  ихъ  псполненія,  они  приводятся  въ 
дѣйствіе  (ст.  86). 

Рѣшеніе  дѣлъ  по  протестамъ  губерппто])а  происходіггъ  въ  разномъ 
порядкѣ  въ  зависимости  отъ  того,  будетч.  ли  осиованіемъ  протеста 
незакоппость  иостановлепія  или  его  нецѣлесообразпость. 

Если  основа піемъ  протеста  слулситъ  и  е  з  а  к  о  н  н  о  с  т  ь  поста- 
новленія  (точнѣе  —  несогласіе  съ  закономъ,  парушеніе  круга  вѣдом- 
ства,  предѣловъ  власти  или  порядка  дѣйствій  земскпхъ  учрежденій), 
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ТО  губернаторъ  передаетъ  его,  въ  мѣсячный  срокъ,  на  разсмотрѣніе 
губернскаго  по  земскимъ  и  городскимъ  д-ѣлшъ  присутствія  (ст.  88). 

Въ  случаѣ  несогласія  губернатора  съ  большинствомъ  присут- 
ствія,  дѣло  поступаетъ  къ  министру  внутреннихъ  дѣлъ,  который  или 
предлагаетъ  губернатору  подчиниться  рѣшенію  прпсутствія  или  вхо- 
дптъ  въ  Сенатъ  съ  представленіемъ  объ  отмѣнѣ  этого  рѣшенія  (ст.  12). 
При  согласіи  губернатора  съ  рѣшеніемъ  присутствія,  оно  подлежптъ 
псполненію;  но  земское  собраніе  въ  правѣ,  съ  своей  стороны,  обжа- 
ловать его  въ  теченіе  ближайгпей  очередной  сессіи  въ  Сенатъ:  жалоба 
передается  черезъ  губернатора  и  министра  внутреннихъ  дѣлъ.  кото- 
рый вноситъ  ее  въ  Сенатъ  съ  своимъ  заключеніемъ  (ст.  89). 

Послѣдствія  протеста  по  причинѣ  нецѣлесообраз- 
н  о  с  т  и  (несоотвѣтствіе  общимъ  государственнымъ  пользамъ  и  ну- 
ждамъ  или  явное  нарушеніе  интересовъ  мѣстнаго  населенія)  опре- 
дѣляются  различно  для  постановленій  уѣздныхъ  и  губернскихъ  зем- 
скихъ  собраній.  Постанов лепія  уѣзднаго  собранія,  остановленныя 
губернаторомъ  вслѣдствіе  нецѣлесообразности,  предлагаются  пмъ  на 
обсуждепіе  перваго  очереднаго  губернскаго  земскаго  собранія  (ст.  90). 
Что  же  касается  постановленій  губернскаго  собранія,  то  они.  въ. 
случаѣ  признанія  ихъ  нецѣлесообразными,  представляются  губерна- 
торомъ, съ  заключеніемъ  губернскаго  по  земскимъ  и  городскимъ 
дѣламъ  присутствія,  министру  внутреннихъ  дѣлъ  (ст.  91  и  92).  Мн- 
нистръ  можетъ  или  не  согласиться  съ  протестомъ  губернатора  п  раз- 
рѣшить  исполненіе  опротестованнаго  постановленія  плп  войти  въ 
Совѣтъ  Министровъ  съ  представленіемъ  объ  отмѣнѣ  либо  пзмѣненіи 
этого  постановленія.  Въ  тѣхъ  же  случаяхъ,  когда  отмѣна  плп  пзмѣ- 
неніе  земскаго  постановленія  влечетъ  за  собою  возвышеніе  земскаго 
обложепія  противъ  опредѣленнаго  земскимъ  собраніемъ  размѣра. 
дѣло  разрѣшается  въ  законодательномъ  порядкѣ  (ст.  94  по  Прод.). 

Самостоятельности  земства  особенно  угрожаетъ  это  право  корон- 
ной адмипистраціи  опротестовывать  земскія  постановленія  вслѣдствіе 
ихъ  нецѣлесообразпости.  На  губернаторовъ  и  на  министровъ  возла- 
гается обязанность  слѣдить  за  тѣмъ,  чтобы  постановления  земскаго 
собранія  не  наруша.ііи  интересовъ  мѣстнаго  паселонія.  Но,  вѣдь. 
земство  съ  той  именно  цѣлью  и  организовано,  чтобы  дѣла  о  мѣстныхъ 
нуждахъ  и  пользахъ  вѣдали  мѣстные  людп,  которымъ  эти  нужды 
особенно  близки  и  понятны.  Или,  какъ  замѣчаетъ  Н.  М.  Коркуиовь  ^). 
«законодатель  какъ  бы  самъ  сомнѣвается  въ  томъ,  чтобы  организован- 
ныя  пмъ  на  сословной  основѣ  земскія  учрежденія  были  вѣрными 
представителями  дѣйствительпыхъ  интересовъ  мѣстнаго  общества»? 


1)  Русское  государственное  право,  т.  И,  стран.  588. 
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Между  тѣмъ  полномочія  правительственныхъ  органовъ  въ  отношеніи 
нецѣлесообразныхъ  постановленій  земства  шире,  чѣмъ  даже  права 
въ  отношеніи  незаконныхъ  постановленій.  Протестъ  противъ  земскаго 
постанов ленія,  основанный  на  сомнѣніи  въ  его  законности,  можетъ 
быть  отклоненъ  Сенсітомъ;  судьбу  же  постановленія,  у  котораго  взята 
подъ  сомнѣніе  цѣлесообразность,  коронная  администрація  рѣшаетъ 
сама.  Постановленіе,  опротестованное  по  незаконности,  можетъ  быть 
или  отмѣнено  или  оставлено  въ  силѣ;  постановленіе  же,  опротестован- 
ное по  нецѣлесообразности,  можетъ  быть,  кромѣ  того,  п  измѣнено. 
Открывающаяся,  такимъ  образомъ,  по  закону  возможность  испра- 
влять постановленія  земскихъ  собраній,  и  тѣмъ  самымъ  замѣнять 
земскіе  акты  правительственными  расноряженіями,  менѣе  всего  со- 
вмѣстима  съ  природою  самоуправленія^). 

3.  При  изученіи  вопроса  о  томъ,  въ  какой  мѣрѣ  земскія  учрежде- 
нія  пользуются  исполнительною  властью,  слѣдуетъ 
различать  между  правомъ  принудите льнаго  и  свободнаго  исполненія. 

Права  непосредственнаго  принужденія  частныхъ  лицъ  къ  испол- 
ненію  своихъ  иостановленій  земство  не  имѣло  при  старомъ  Положеніи 
и  не  получило  его  при  иовомъ.  Въ  подлежащихъ  случаяхъ  оно  должно 
обращаться  къ  содѣйствію  правительствепныхъ  полицейскихъ  орга- 
новъ. Впрочемъ,  наблюденіе  за  исиолненіемъ  обязательныхъ  поста- 
новленій,  а  равно  возбужденіе  судебнаго  преслѣдованія  и  обличеніе 
передъ  судомъ  виновпыхъ  въ  ихъ  нарушеніи,  принадлежитъ  не  только 
полиціи,  но  также  и  земскимъ  управамъ  и  избраннымъ  земскимъ  со- 
браніемъ  участковымъ  иопечителямъ  (ст.  113  и  114). 

Что  же  касается  исполненія,  которое  могло  быть  осуществлено 
безъ  примѣненія  иринудительныхъ  мѣръ,  то  въ  немъ  земство  прежде 
располагало  совершенною  самостоятельностью.  Земскіе  исполнитель- 
ные органы  по  Положенію  1864  г.  были  поставлены  въ  полную  и  исклю- 
чительную зависимость  отъ  самого  земства.  Напротивъ,  Положеніе 
1890  г.  подчиняетъ  земскія  у  нравы  ближайшимъ  образомъ  губерна- 
тору. Правда,  управы  продолжаютъ  дѣйствовать  согласно  указа- 
ніямъ  земскихъ  собраній  и  обязаны  передъ  очереднымъ  собраніемъ 
отчетомъ  (ст.  97).  Но  губернатору  предоставляется  производить  ревн- 
зіи  управъ  и  всѣхъ  подвѣдомственныхъ  земству  учреждепій,  требо- 
вать объясненій  отъ  уиравы  по  поводу  ея  неправильныхъ  дѣйствій 
и  дѣлать  предложенія  управѣ  о  возстаповленіи  нарушепнаго  порядка. 
Вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  губернаторъ  можетъ  принимать  жалобы  на  дѣйствія 
управъ;  иризнавъ  жалобу  заслуживающею  уваженія,  онъ  предлагаетъ 
управѣ  сдѣлать  распоряженіе  объ  удовл(твороніи  жалобщика  (ст.  130). 

1)  Ср.  Лазаревскій,  Лекціи,  т.  И,  ч.  1-я,  стран.  247. 
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Если  управа  затруднится  исполнить  иредложенія  губернатора, 
то  она  можетъ  ему  объ  этомъ  представить,  и  тогда  губернаторъ  вно- 
ситъ  дѣло  въ  губернское  по  земскимъ  и  городскимъ  дѣламъ  присут- 
ствіе.  Рѣшеніе  присутствія  обязательно  для  управы  и  можетъ  быть 
обжаловано  лишь  земскимъ  собраніемъ  въ  Сенатъ  (ст.  103). 

Зависимость  управы  отъ  коронной  адмпнпстраціи  оказывается 
еще  болѣе  глубокою  благодаря  обширнымъ  ея  полномочіямъ  въ  от- 
ношеніи  личнаго  состава  управы.  Какъ  уже  было  указано,  министру 
внутреннихъ  дѣлъ  и  губернаторамъ  принадлежитъ  право  утвержденія 
предсѣдателей  и  членовъ  управъ  (см.  выпіе,  стр.  256).  Губернаторъ 
представляетъ  предсѣдателей  и  членовъ  управъ  къ  наградамъ,  раз- 
рѣшаетъ  имъ  отпуски  за  предѣлы  губерніи.  возбуждаетъ  дѣла  объ 
пхъ  дисциплинарной  и  уголовной  отвѣтственности  (ст.  125,  133). 
Весь  персоналъ  земскихъ  служащихъ  формируется  подъ  контролемъ 
губернатора:  губернаторъ  въ  правѣ  изъявить  свое  несогласіе  на  прн- 
нятіе  на  службу  .яюбого  лица,  которое  онъ  признаетъ  неблагонадеж- 
нымъ  (Общ.  Учр.  Губ.,  ст.  286).  Сверхъ  того,  при  положеніп  усиленной 
охраны  губернаторъ  или  градоначальникъ  могутъ  требовать  и  не- 
медленпаго  удаленія  отъ  должностей  всѣхъ  признаваемыхъ  пші  не- 
благонадежными лицъ,  служащихъ  въ  земскихъ  учрежден іяхъ  по 
найму  (Уст.  Пред.  Преет.,  прил.  1  къ  ст.  1  (прим.  2).  ст.  20). 

Такимъ  образомъ,  во  всѣхъ  функціяхъ  своей  дѣятельностп  — 
и  въ  изданіи  указовъ,  и  въ  принятіп  распоряженій,  и  въ  пхъ  исполне- 
ніи  —  земство  не  пользуется  самостоятельною  властью,  а  подчинено 
надзору  или  точнѣе  опекѣ  коронной  адмннистраціи . 

Высочайшимъ  указомъ  12  декабря  1904  г.  о  предначертаніяхъ 
къ  усовершенствованію  государственна  го  порядка  было  признано 
неотложнымъ:  «предоставить  земскимъ  и  городскимъ  учрежденіямъ 
возможно  широкое  участіе  въ  завѣдываніи  различными  сторонами 
мѣстнаго  благоустройства,  даровавъ  имъ  для  сего  необходимую,  въ 
законныхъ  предѣлахъ,  самостоятельность,  и  призывать  къ  дѣятель- 
ности  въ  этпхъ  учрежденіяхъ,  на  однородныхъ  основа ніяхъ,  предста- 
вителей всѣхъ  частей  заинтересовапнаго  въ  мѣстныхъ  дѣлахъ  насе- 
ленія».  Это  предна.чертаніе  остается  до  спхъ  поръ  не  осуществленнымъ. 

§  30.  Городское  общественное  управленіе. 

Коркуновь,  Русское  государственное  право,  т.  II,  стран.  593 — 613.  И.Ди- 
тятинъ,  Устройство  н  управленіе  городовъ  въ  Россіи,  т.  I  (1875)  и  И  (1877). 
Д.  Д.  Семеновь,  Городское  самоуправленіе,  1901.  Г.  И.  Шрейдсръ,  Наіие  город- 
ское общественное  управленіе.  Этюды,  очерки  и  замѣтки,  т.  I,  1902.  М.  Б.  Г о- 
ренбергъ,  О  городскихъ  выборахъ,  «Вѣстн.  Права»  1901,  №  4 — 5  и  7  и  1902,  №  1  •> 
и  4 — 5.  А.  Г.  Михайловскій,  Реформа  городского  самоуправленія  въ  Россіи,  1908. 
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Всесословное  городское  общественное  управленіе  у  насъ  было 
создано  впервые  Городовымъ  Положеніемъ  1870  г.  Отказавшись  отъ 
сословнаго  начала,  заложеннаго  въ  городское  управленіе  Екате- 
риною II  (жалованная  грамота  городамъ  1785  г.),  Городовое  Поло- 
женіе  кладетъ  въ  основаніе  городскпхъ  выборовъ  прусскую  трех- 
классную группировку  городскпхъ  избирателей  по  размѣру  плати- 
мыхъ  каждымъ  налоговъ.  О  томъ  неравенствѣ  въ  пользованіи  избира- 
тельнымъ  правомъ,  къ  которому  вела  эта  система,  можно  судить  по 
слѣдув^щимъ  даннымъ  для  Москвы:  въ  разрядѣ  крупнѣйшихъ  налого- 
плательщиковъ  одного  гласнаго  выбирали  8  избирателей,  во  второмъ 
разрядѣ  —  38  избирателей,  а  въ  третьемъ  —  298  избирателей.  Новое 
Городовое  Положеніе  11  іюня  1892  г.  замѣняетъ  податной  цензъ 
имущественнымъ  цензомъ  такой  высоты,  при  которой  прежній  третій 
разрядъ  и  частью  второй  совсѣмъ  устранялся  отъ  участія  въ  город- 
скомъ  управленіи.  Въ  Москвѣ  прежде  было  болѣе  20  тысячъ  изби- 
рателей, теперь  ихъ  остается  немного  болѣе  7  тысячъ.  При  такомъ 
сокращеніи  числа  избирателей,  путемъ  устраненія  изъ  ихъ  среды 
многочисленныхъ  мелкихъ  плательщиковъ,  трехклассная  система  утра- 
чивала свой  смыслъ  и  значеніе.  Министерство  внутреннихъ  дѣлъ, 
въ  своемъ  проектѣ  новаго  городового  положенія,  дѣлаетъ-было  по- 
пытку примѣнить  къ  городскимъ  выборамъ  сословную  группировку 
избирателей,  по  Государственный  Совѣтъ,  считаясь  съ  крайнею  раз- 
дробленностью городского  состоянія,  отклоняетъ  это  предположепіе. 
При  такихъ  условіяхъ,  прежняя  трехклассная  система  уступаетъ 
свое  мѣсто  въ  Городовомъ  Положеніи  1892  г.  соединенію  всѣхъ  город- 
скпхъ избирателей,  на  равныхъ  для  каждаго  основаніяхъ,  въ  одно 
избирательное  собраніе. 

1 .  Влижайшимъ  образомъ  система  городскпхъ  выбо- 
ровъ по  дѣйствуюшіему  Положенію  1892  г.  представляется  въ 
слѣдующемъ  видѣ. 

Для  производства  выборовъ  въ  городскіе  гласные  въ  каждомъ 
городскомъ  поселеніи  образуется  одно  избирательное  собраніе.  Но 
при  многочисленности  избирателей  это  собраніе  можетъ  быть  под- 
раздѣляемо,  для  удобства  выборовъ,  на  отдѣльные  избирательные 
участки  по  мѣстностямъ  города.  Это  дѣл(зніена  участки  разрѣшается. 
согласно  иреднолоя^еніямъ  городской  думы,  разсмотрѣннымъ  въ  мѣст- 
номъ  по  земскпмъ  и  городскимъ  дѣламъ  присутствіи,  министромъ 
внутреннихъ  дѣлъ  въ  столицахъ  и  губернаторомъ  въ  прочихъ  горо- 
дахъ.  Каждый  участокъ  избираетъ  подлежащее  число  гласныхъ  со- 
образно числу  избирателей,  живущихъ  въ  данномъ  участкѣ  (Гор. 
Пол.,  ст.  34). 

Указанное  раздѣлепіе  на  участки  нііско.іько  бы  не  нарушали 
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единства  городского  избирательнаго  собранія,  если  бы  оно  у  насъ  не 
соединялось  съ  довольно  существеннымъ  ограниченіемъ  пасспвнаго 
избирательнаго  права.  При  нроизводствѣ  выборовъ  по  участкамъ. 
въ  гласные  могутъ  быть  избираемы  только  тѣ  лица,  которыя  принадле- 
жать къ- числу  избирателей  даннаго  участка  (ст.  43).  Такимъ  обра- 
;юмъ,  право  быть  избираемымъ  ставится  въ  зависимость  отъ  совер- 
шенно случайнаго  момента  —  отъ  мѣстожительства  даннаго  лица  въ 
той  или  иной  части  города. 

Право  участія  въ  городскихъ  выборахъ  опредѣляется,  въ  об- 
щемъ,  тѣми  Ж9  условіями,  какъ  и  право  участія  въ  земскихъ  избира- 
тельпыхъ  собраніяхъ.  Различіе  проявляется  въ  опредѣленіп  имуще- 
ственнаго  ценза  и  условій  неопороченнаго  поведенія. 

Имущественный  цензъ  устанавливается  въ  двухъ  формахъ.  Съ 
одной  стороны,  правомъ  участія  въ  городскихъ  выборахъ  пользуются 
собственники  и  пожизненные  владѣльцы  недвижимыхъ  имуществъ. 
находящихся  въ  чертѣ  города  и  оцѣненныхъ  для  взиманія  городского 
оцѣночнаго  сбора  —  въ  столицахъ  не  менѣе,  какъ  въ  3000  руб.,  въ 
городахъ  съ  населеніемъ  свыше  ста  тысячъ  жителей  —  не  менѣе 
1500  руб.,  въ  прочихъ  городахъ  губернскихъ,  областныхъ  или  обра- 
зуіощихъ  градоначальство,  а  равно  въ  болѣе  значптельныхъ  уѣзд- 
ныхъ,  —  не  менѣе  1000  руб.,  и  въ  остальныхъ  —  не  менѣе  300  руб. 
Съ  другой  стороны,  право  участія  въ  выборахъ  даетъ  содержаніе  въ 
чертѣ  города  торгово-промышленныхъ  предпріятій,  требующпхъ  вы- 
борки промысловыхъ  свидѣтельствъ  указапныхъ  въ  законѣ  разря- 
довъ.  По  первому  цензу  могутъ  участвовать  въ  выборо^хъ  отдѣльныя 
лица,  а  также  благотворительныя,  ученыя  и  учебныя  учрежденія 
и  учрежденія  иравительственныя.  По  второму  цензу  —  отдѣльныя 
лица  и  учрежденный  по  законамъ  Имперіп  общества,  товарищества 
и  компаніи.  Общимъ  условіемъ  д.ля  пріобрѣтенія  ценза  является 
владѣніе  недвижимостью  или  содержаніе  торгово-промышленнаго 
предпріятія  въ  теченіе  не  меньше  одного  года  (ст.  24). 

Что  касается  неопороченнаго  пбведенія,  то,  кромѣ  тѣхт^  отрица- 
тельпыхъ  условій,  которыя  установлены  закономъ  для  участія  въ 
земскихъ  избирательныхъ  собраніяхъ,  Городовое  Положеніе  вводпті> 
еще  слѣдующія  два:  права  участвовать  въ  городскихъ  выборахъ 
лично  за  себя  и  въ  качествѣ  представителей  лишаются:  1)  содержа- 
тели и  сидѣльцы  питейныхъ  домовъ  и  2)  лица,  за  которыми  числятся 
недоимки  по  городскимъ  сборамъ  свыше  полугодового  оклада  (ст.  33. 
п.  7  и  8).  По  разъясненію  Сената,  правило  о  содержателяхъ  питейныхъ 
домовъ  касается  только  питейныхъ  заведеній  нпзшаго  разряда;  уста- 
навливая ограниченія  въ  избирательныхъ  правахъ  по  прпчинѣ  нрав- 
ственной неблагонадежности  устраняемыхъ  лпцъ,  оно  не  ліожеті> 
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допускать  распространптельнаго  толкованія;  потому  оно  не  должно 
примѣняться  къ  содержателямъ  и  сидѣльцамъ  ренсковыхъ  погре- 
бовъ,  трактирныхъ  заведеній  и  т.  п.  (Ук.  1  деп.  1903/6712).  На  про- 
давцевъ  же  казенныхъ  винныхъ  лавокъ  это  ограшіченіе  не  можетъ 
распространяться  уже  потому,  что  они  являются  служебнымъ  персо- 
наломъ  по  казенному  вѣдомству  (Цирк.  мин.  вн.  д.^^ІЗ  авг.  1896  г. 
№  33—8144). 

Евреи  не  допускаются  къ  участію  въ  городскихъ  выборахъ  такъ 
же,  какъ  и  въ  земскихъ,  но  въ  городахъ  черты  еврейской  осѣдлости 
мѣстнымъ  по  городскими  дѣламъ  присутствіемъ  назначаются  гласные 
евреи  въ  числѣ  не  свыше  ^/ю  части  обндаго  числа  гласныхъ  (прим.  3 
къ  ст.  24). 

Число  гласныхъ  изъ  нехристіанъ  не  должно  превышать  ^/'ь  общаго 
числа  гласныхъ  (на  Кавказѣ  —  половины);  отступленія  отъ  этого 
правила,  вызываемый  мѣстными  условіями,  разрѣшаются  по  пред- 
ставленію  подлежащаго  присутствія,  мипистромъ  внутреннихъ  дѣлъ 
(на  Кавказѣ  —  Намѣстникомъ)  (ст.  44  по  Про  д.). 

Производство  выборовъ  въ  городскомъ  избирательномъ  собраніи 
подчиняется,  въ  обш;емъ,  тѣмъ  же  правиламъ,  какъ  и  выборы  въ  зем- 
скихъ избирательныхъ  собраніяхъ.  Разница  проявляется  въ  слѣдую- 
щихъ  пунктахъ:  прежде  всего,  на  городскіе  выборы  не  распростра- 
няется возможность  устройства  предварительныхъ  съѣздовъ  для 
избранія  уполномоченныхъ  отъ  мелкихъ  владѣльцевъ.  Лица,  не  обла- 
даюгція  полнымъ  цензомъ,  совершенно  исключаются  отъ  участія 
въ  городскихъ  выборахъ.  Далѣе,  кворумъ,  при  наличности  котораго 
избирательное  собраніе  можетъ  приступить  къ  выборамъ,  для  города 
установленъ  болѣе  высокій,  чѣмъ  для  земства.  Выборы  земскихъ 
гласныхъ  законъ  допускаетъ  уже  въ  томъ  случаѣ,  когда  число  со- 
бравшихся избирателей  превыситъ  ^/з  числа  гласныхъ,  подлежап];ихъ 
избранію  (ср.  выше,  стр.  250).  Напротивъ,  для  открытія  городскихъ 
выборовъ  необходимо,  чтобы  число  прибывшнхъ  избирателей  пре- 
высило все  число  подлежаш,ихъ  избранію  гласныхъ  и  также  кандида- 
товъ  къ  нимъ,  которыхъ  полагается  не  менѣе  ^/5  числа  гласныхъ 
(ст.  42). 

Баллотировкѣ  можетъ  быть  подвергаемъ  всякій  избиратель,  не 
отказавшійся  отъ  нея,  если  онъ  предлол^іенъ  не  менѣе  какъ  пятью 
избирателями  или  самъ  изъявилъ  желаніе  баллотироваться  (ст.  43). 

Согласно  узаконенію  19  апрѣля  1906  г.  баллотировка  городскихъ 
гласныхъ  шарами  можетъ  быть  замѣняема,  по  поста иовлепіямъ  город- 
скихъ думъ,  выборами  по  запискамъ.  Избранными  въ  гласные  считаются 
лица,  получившія  наибольшее  число  голосовъ,  хотя  бы  оно  и  не  до- 
стигло половины  участвовавшихъ  въ  выборахъ  (ст.  47^  по  Прод.). 
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Аналогичиыхъ  правилъ  объ  условіяхъ  допущенія  къ  баллоти- 
ровкѣ  II  о  замѣнѣ  баллотировки  шарами  выборами  ио  запискамъ 
въ  Полол^еніи  о  земскихъ  учрежденіяхъ  совсѣмъ  не  имѣется. 

Различныя  послѣдствія  для  города  и  земства  наступаютъ  въ 
томъ  случаѣ,  когда  послѣ  двухкратнаго  производства  выборовъ  бу- 
детъ  избрано  менѣе  ^/з  положеннаго  числа  гласныхъ.  По  земскому 
Положенію,  мпнистръ  внутреннихъ  дѣлъ  можетъ  въ  этомъ  случаѣ 
продлить  на  новое  трехлѣтіе  иолномочія  прежнихъ  гласныхъ.  Горо- 
довое  Положеніе,  съ  своей  стороны,  даетъ  министру  право  лишь 
пополнить  недостаюпі,ее  число  гласныхъ  изъ  ирежняго  ихъ  состава, 
при  чемъ  для  иоиолненія  гласные  отбираются  ио  старшинству  полу- 
ченныхъ  ими  голосовъ,  а  при  равенствѣ  голосовъ  по  жребію  (ст.  54). 
Такимъ  образомъ,  земскіе  гласные,  вновь  избранные  въ  недостаточномъ 
числѣ,  совсѣмъ  не  ионадаютъ  въ  земское  собраніе,  которое  въ  такомъ 
случаѣ  цѣликомъ  сохраняетъ  свой  прежній  составъ.  Напротивъ,  го- 
родскіе  гласные,  въ  какомъ  бы  маломъ  числѣ  они  ни  были  избраны, 
неиремѣнно  входятъ  въ  составъ  новой  думы,  которая  можетъ  быть 
лишь  ионолнена  прежними  гласными. 

2.  Органами  городского  общественнаго  управленія  являются: 
городская  дума  и  городская  управа. 

Дума  составляется  подъ  предсѣдательствомъ  головы,  изъ  глас- 
ныхъ, избираемыхъ  на  четыре  года.  Въ  зависимости  отъ  величины 
города,  число  гласныхъ  опредѣляется  въ  количествѣ  отъ  20  до  160. 
Наименьшее  число  полагается  въ  городскихъ  поселеніяхъ,  пмѣюіцпхъ 
не  болѣе  ста  избирателей;  затѣмъ,  на  каждые  50  избирателей  свыше 
ста  прибавляется  по  три  гласныхъ,  пока  ихъ  число  не  достнгнетъ 
въ  столицахъ  160,  въ  городахъ  съ  населеніемъ  свыше  ста  тысячъ  — 
80,  въ  прочихъ  городахъ  губернскихъ,  областныхъ  или  образующихъ 
градоначальство,  а  равно  въ  болѣе  значительныхъ  уѣздныхъ,  —  60 
и  въ  остальныхъ  —  40  (ст.  56).  Кромѣ  гласныхъ,  въ  думѣ  участвуютъ 
члены  по  должности:  иредсѣдатель  мѣстной  уѣздной  земской  управы 
и  денутатъ  отъ  духовнаго  вѣдомства.  если  енархіальное  начальство 
признаетъ  полезиымъ  его  назначить  (ст.  57). 

Въ  условіяхъ  дѣятельности  думъ  отступленія  отъ  порядка ,  усвоен- 
наго  для  земскихъ  собраній,  проявляются  въ  слѣдующемъ. 

Для  занятіп  думы  не  установлено  какой-либо  сессіи  повторяю- 
іцейся  въ  опредѣленное  время  года,  какъ  для  дѣятельности  земскихъ 
собраній.  Занятіямъ  думы  придается  болѣе  подвижной  и  постоянный 
характеръ.  Положсніе  1870  г.  не  ставило  нпкакпхъ  ограпичопій 
относительно  числа  и  времени  думскихъ  засѣданій.  Новое  Положеніе 
1892  г.  наш  к»  иообходпмымъ  опредѣлить  лишь  наименьшее  и  наиболь- 
шее число  ;шіхъ  засѣданій.  Очередныя  собрапія  думы  назначаются 
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не  менѣе  4  и  не  болѣе  24  разъ  въ  годъ,  при  чемъ  ихъ  расписаніе  со- 
ставляется думою  впередъ  на  весь  годъ,  въ  декабрѣ  (ст.  64).  Если 
разсмотрѣніе  всѣхъ  дѣлъ,  внесенныхъ  въ  повѣстку  даннаго  засѣданія, 
не  будетъ  окончено  въ  одинъ  день,  то  это  засѣданіе  можетъ  быть 
продлено  и  въ  послѣдующіе  дни  (ст.  65):  это  послѣднее  правило  от- 
крываетъ  полную  возможность  думѣ,  при  обиліи  дѣлъ,  практически 
легко  обходить  постановленіе  о  максимальномъ  числѣ  засѣданій  въ 
теченіе  года.  Кромѣ  очередныхъ,  законъ  допускаетъ  и  чрезвычайный  со- 
бранія  думы — съ  разрѣшенія  или  по  распоряженію  губернатора  (ст.  66). 

Для  законнаго  состава  думы  требуется  прпсутствіе  не  менѣе 
половины  общаго  числа  гласныхъ,  гдѣ  оно  не  превышаетъ  40,  и  не 
менѣе  ^/з  —  гдѣ  оно  болѣе  40  (ст.  70).  Дѣла,  какъ  и  въ  земскомъ  со- 
браніи,  рѣшаются  въ  думѣ  простымъ  большинствомъ  голосовъ.  Но 
для  принятія  рѣшенія  по  нѣкоторымъ  болѣе  важнымъ  дѣламъ  Горо- 
довое  Положеніе  требуетъ  иовышеннаго  кворума  (^/з  общаго  числа 
гласныхъ  въ  думахъ  съ  составомъ  до  40  гласныхъ  и  ^/г  —  при  боль- 
шемъ  ихъ  составѣ)  и,  вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  больпіинство  '^/з  голосовъ  (ст.  71). 

Городская  управа  состоитъ,  подъ  предсѣдательствомъ  город- 
ского головы,  изъ  двухъ  членовъ.  Число  членовъ  управы  можетъ 
быть,  однако,  увеличено,  но  постановленію  думы,  въ  болѣе  значп- 
тельныхъ  городахъ  до  3  и  4  и  въ  столицахъ  до  6.  Съ  разрѣшенія  мини- 
стра внутреннихъ  дѣлъ  допускается  и  дальнѣйшее  увеличеніе  числа 
членовъ  управы  (ст.  90).  Въ  столицахъ,  въ  Одессѣ  и  въ  Ригѣ  въ  со- 
ставъ  уиравы  входитъ  еще  товарищъ  городского  головы  (ст.  91). 
Въ  мелкихъ  городскихъ  поселеніяхъ  обязанности  уиравы  могутъ 
быть  возложены,  съ  разрѣшенія  министра,  единолично  на  голову, 
съ  назначеніемъ  ему,  но  избранно  думы,  помощника  (ст.  92). 

Всѣ  должностныя  лица  управы,  за  исключеніемъ  столичныхъ  го- 
родскихъ головъ,  замѣщаются  по  выбору  думы  (ст.  115).  Столичные 
головы  (въ  Петербургѣ  и  товарищъ  головы)  назначаются  Высочайпкчо 
властью,  по  представленію  министра  внутреннихъ  дѣлъ.  При  этомъ,  мо- 
сковской думѣ  предоставляется  избрать  двухъ  кандидатовъ  изъ  числа 
гласныхъ,  а  петербургской  —  по  одному  кандидату  на  должность 
головы  и  его  товарища  изъ  числа  гласныхъ  или,  вообще,  городскпхъ 
избирателей  (ст.  114  и  прил.  къ  ст.  1  (прим.  3),  ст.  105). 

Въ  городскія  должности  могутъ  быть  избираемы  какъ  гласные, 
такъ  и  другія  лица,  имѣющія  право  голоса  на  городскихъ  выборахъ. 
Особо  льготный  условія  опредѣлены  для  замѣщенія  должности 
городского  секретаря  (секретарь  думы):  на  эту  должность  дозволяется 
избирать  лицъ,  не  имѣющихъ  имущественнаго  ценза  и  дал^ене  достпг- 
шихъ  25  лѣтъ,  лишь  бы  они  удовлетворяли  установленнымъ  въ  законѣ 
требованіямъ  неопорочениаго  поведенія  (ст.  116). 
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Городскіе.  головы  губернскихъ  и  областныхъ  городовъ  п  горо- 
довъ,  образующпхъ  градоначальства,  утверждаются  министромъ  внут- 
реншіхъ  дѣлъ;  головы  въ  менѣе  значите льныхъ  городахъ  и  члены 
управъ,  а  равно  городскіе  секретари,  во  всѣхъ  городскихъ  поселе- 
ніяхъ  утверждаются  губернаторами  (ст.  118).  Послѣдствія  неутвер- 
жденія  для  города  опредѣляются  такъ  же,  какъ  и  для  земства  (ср. 
выше,  стр.  257). 

Голова,  его  товарищъ  и  помощникъ  и  члены  управы,  а  въ  болѣе 
значительныхъ  городахъ  и  городской  секретарь,  считаются  состоя- 
щими на  государственной -службѣ  (ст.  121).  Существующая  для  чле- 
новъ  земскихъ  управъ,  не  имѣющихъ  права  поступленія  въ  государ- 
ственную службу,  возможность  получать  первый  классный  чинъ 
за  три  трехлѣтія  земской  службы,  на  членовъ  городскихъ  управъ 
не  распространяется. 

Срокъ  службы  головы  и  членовъ  управы  четырехлѣтній.  Город- 
ской секретарь  можетъ  избираться  и  на  меньшій  срокъ,  по  усмотрѣ- 
нію  думы.  Для  приданія  городскому  управ ленію  большей  устойчи- 
вости, Положеніемъ  1892  г.  введено  частичное  обновленіе  состава 
управъ.  Черезъ  каждые  два  года  половина  членовъ  управы  выбываютъ 
по  очереди;  однако,  выбывшія  лица  могутъ  быть  и  вновь  избираемы 
на  тѣ  же  должности  (ст.  124).  "Въ  органпзаціп  земскихъ  управъ  этотъ 
институтъ  совершенно  отсутствуетъ. 

Для  ближайшаго  завѣдыванія  отдѣльными  отраслями  управленія 
дума  можетъ  назначать  особыхъ  лицъ,  а  въ  случаѣ  необходимости  — 
и  особыя  исполнительныя  комиссіи.  При  этомъ,  Городовое  Положеніе, 
подобно  земскому,  требу етъ,  чтобы  эти  лица  или  члены  компссіи 
принадлежали  къ  числу  гласныхъ  или,  по  крайней  мѣрѣ,  город- 
скихъ избирателей  (ср.  ст.  166  и  ук.  1  деи.  Сен.  1904/10418;  соиіга: 
Коркуновъ,  Гусское  государственное  право,  т.  ІГ  607).  Во  главѣ 
комиссіи,  по  общему  правилу,  стоитъ  членъ  управы.  Если  же,  по 
представ ленію  управы,  дума  признаетъ  полезнымъ  избрать  въ  пред- 
сѣ  дате  ли  комиссіи  особое  лицо,  то  оно,  вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  получаетъ 
право  голоса  въ  управѣ  при  разрѣшеніи  дѣлѣ,  относящихся  къ  вѣ- 
дѣнію  комиссіи.  Исполнительныя  комиссіи,  подчиняясь  управѣ, 
дѣйствуютъ  на  основаніи  инструкцій  думы  (ст.  103  и  104). 

3.  Предметы  вѣдомства  городского  общественнаго 
управ ленія  опредѣляются,  въ  общемъ,  такъ  же,  какъ  и  компетенціп 
земскихъ  учрежденій.  Изъ  категсріп  дѣлъ,  подвѣдомственныхъ  зем- 
ству, къ  вѣдѣнію  городовъ  не  отнесены  лишь  устройство  и  содержаніе 
почты  и  воспособленіе  земледѣлію.  Зато  въ  вѣдомство  городского 
управленія  входятъ  нѣкоторыя  дѣла  о  мѣстныхъ  пользахъ  п  нуждахъ 
города,   отсутствую щія  въ  компетепціи   земства.   Сюда  относится 
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водоснабженіе  и  освѣщеніе  города;  попеченіе  объ  устройствѣ  обще- 
ственныхъ  библіотекъ,  музеевъ,  театровъ  и  другихъ  подобнаго  рода 
общественныхъ  учрежденій;  наконецъ,  попеченіе  объ  устройствѣ 
православныхъ  храмовъ  и  поддержаніи  ихъ  въ  исправности  и  благо- 
лѣпіи,  а  равно  иопеченіе  объ  учрежденіяхъ,  имѣющихъ  цѣлью  укрѣ- 
пленіе  религіознаго  чувства  и  поднятіе  нравственности  городского 
населенія  (ст.  2,  п.  4  и  10  и  ст.  4). 

Кругъ  дѣйствій  городского  управленія  ограничивается  предѣ- 
лами  городского  поселенія  и  отведенныхъ  ему  земель  (ст.  5). 

Степень  власти  городскихъ  учрежденій  поставлена,  въ 
общемъ,  въ  столь  же  тѣсныя  рамки,  какъ  и  земскихъ  учрежденій. 

Обязательныя  постановленія  дума  можетъ  составлять  по  болѣе 
широкому  кругу  предметовъ,  чѣмъ  земское  собраніе.  Мы  нмѣемъ 
въ  виду  обязательныя  ностаповленія  думы  о  порядкѣ  содержанія 
въ  исправпости  мостовыхъ,  тротуаровъ,  пабереншыхъ,  обществен- 
ныхъ садовъ  и  бульваровъ;  о  мѣрахъ  къ  охраненію  цѣлости  состоя- 
щихъ  въ  завѣдываніи  обш,ественнаго  управленія  сооруженій  и  па- 
мятниковъ  и  объ  исправномъ  ихъ  содержаніи;  о  мѣрахъ  безопасности 
иротивъ  домашнихъ  животныхъ;  о  порядкѣ  уличнаго  движенія; 
о  мѣрахъ  иротивъ  наводненій  и  о  иринятіи  для  охраненія  благочинія 
и  порядка  въ  публичиыхъ  мѣстахъ  мѣръ,  сопряженныхъ  съ  расхо- 
дами или  ограниченіями  въ  производствѣ  торговли  и  промысловъ 
(ст.  108,  пп.  2,  3,  10,  12  и  13). 

Городскимъ  учрежденіямъ  такъ  же,  какъ  и  земскимъ,  предо- 
ставлено составлять  обязательныя  постановленія  для  обезпеченія 
нормальнаго  отдыха  служащихъ  въ  торговыхъ  и  въ  ремесленныхъ 
заведеніяхъ  (Выс.  утв.  15  ноября  1906  г.  въ  порядкѣ  ст.  87  Зак.  Осн. 
Пол.  Сов.  Мин.). 

Къ  составленію  обязательныхъ  постаиовленій  дума  приступаетъ 
по  собственному  усмотрѣнію  или  по  заявленію  начальника  мѣстнои 
полиціи  (ст.  109).  Въ  остальномъ  порядокъ  издаиія  обязательныхъ 
постанов леній  опредѣляется  для  города  такъ  же,  какъ  и  для  земства. 

Перечисленныя  въ  законѣ  постаповленія  думъ  подлежатъ  прави- 
тельственному утвержденію;  въ  отношеніи  всѣхъ  другихъ  думскихъ 
постановленій  губернатору  принадлежитъ  право  протеста.  Особен- 
ности въ  порядкѣ  утвержденія  и  опротестованія  думскихъ  постано- 
вленій,  въ  сравпеніи  съ  постановленіями  земскихъ  собраній,  состоятъ 
въ  слѣдуіощемъ. 

Право  утвержденія  думскихъ  по  станов  леній  распре  дѣ  л  ено  между 
губернаторомъ  и  мипистромъ  внутреннихъ  дѣлъ  въ  зависимости  не 
только  отъ  рода  дѣлъ,  но  и  отъ  значительности  городовъ:  кругъ  поста- 
новленій,  требующихъ  министерскаго  утвержденія,  шире  для  гу- 
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бернскихъ  городовъ  и  особенно  для  столицъ,  чѣмъ  для  болѣе  мел- 
кихъ  городскихъ  поселеній  (ст.  78  и  79). 

Порядокъ  отмѣны  пли  измѣненія  постановленій,  опротестован- 
ныхъ  губернаторомъ  на  основаніи  ихъ  нецѣлесообразности,  впдо- 
измѣняется  въ  связи  съ  тѣмъ  же  различіемъ  между  значите льнымп 
и  мелкими  городами.  Подлежащія  дѣла  о  иостановленіяхъ  земскихъ 
собраній  разрѣшаются  всегда,  за  исключеніемъ  лишь  случаевъ  ихъ 
направленія  въ  законодательномъ  иорядкѣ,  Совѣтомъ  Министровъ. 
Между  тѣмъ,отмѣна  или  измѣненіе  думскихъ  постановленій  зависптъ 
отъ  Совѣта  Министровъ  лишь  тогда,  когда  дѣло  идетъ  о  ностановле- 
ніяхъ  столицъ,  городовъ  губернскихъ,  областныхъ  или  образуюшкхъ 
градоначальства  и  нѣкоторыхъ  уѣздныхъ  городовъ,  внесенныхъ  въ 
особое  расписаніе.  Постановленія  же  городскихъ  думъ  остальныхъ 
городовъ,  въ  случаѣ  ихъ  опротестованія  губернаторомъ  по  иричинѣ 
нецѣлесообразности,  можетъ  отмѣпить  или  измѣнить  собственною 
властью  министръ  внутреннихъ  дѣлъ  (ст.  88). 

Въ  остальномъ  порядокъ  разрѣшенія  протестовъ  противъ  дум- 
скихъ иостановленій,  а  равно  и  послѣдствія  ихъ  неутвержденія. 
тѣ  же,  что  и  для  земскихъ  иостановленій. 

Въ  дѣлѣ  исиолненія  своихъ  иостановленіп  городская  дума  поль- 
зуется нѣсколько  большимъ  вліяніемъ,  нежели  земское  собрлніг. 
Связь  думы  съ  городскою  уиравою  укрѣпляется  единствомъ  ихъ 
предсѣдателей:  между  тѣмъ  какъ  во  главѣ  земскаго  собранія  стоить 
предводитель  дворянства,  а  земской  управы  —  предсѣдатель  управы, 
въ  городской  думѣ  и  въ  городской  уиравѣ  иредсѣдательствуетъ  оди- 
наково городской  голова.  Далѣе,  городская  управа,  получивъ  отъ 
губернатора  предложеніе  объ  псправлепіп  усмотрѣпныхъ  пмъ  въ 
дѣйствіяхъ  неправильностей,  въ  иравѣ  представить  о  своихъ  за- 
трудненіяхъ  къ  исиолненію  этого  предложенія  думѣ.  Въ  случаѣ 
согласія  думы  съ  мнѣніемъ  управы,  дѣлб  передается  черезъ  губер- 
натора на  разрѣшеніе  подлежащаго  мѣстнаго  присутствія  (ст.  101). 
Земская  управа,  при  такихъ  же  обстоятельствахъ,  не  можетъ  опе- 
реться на  земское  собраніе:  совершенно  минуя  тгос.тіѣднее,  она  пред- 
ставляетъ  дѣло  непосредственно  черезъ  губернатора  въ  губернское 
по  земскимъ  и  городскимъ  дѣламъ  присутствіе. 

Личный  составъ  городскихъ  управъ  п  другпхъ  исполнительны хъ 
органовъ  городского  обп];ественпаго  управленія  состоптъ  въ  такомъ 
же  иодчиненіи  коронной  админпстраціп,  какъ  п  служащіе  по  земству. 
Въ  одномъ  отпошеніи  Городовое  Положеніе  оказывается  даже  бо.тѣе 
строгимъ,  нежели  земское:  лица,  назначаемыя  думою  для  блпжай- 
шаго  завѣдьтванія  отдѣльными  отраслями  городского  управленія, 
и  члены  городскихъ  испо.тпптельныхъ  к.омпссій  вступають  въ  отпра- 
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вленіе  своихъ  обязанностей  не  иначе,  какъ  съ  разрѣшенія  губерна- 
тора (ст.  103). 

Городскому  общественному  унравленію  принадлежитъ  право 
обжаловать  относящіяся  къ  городу  неправильныя  распоряженія  и 
дѣйствія  со  стороны  правительственныхъ,  земскихъ  и  сословныхъ 
учрежденій.  Дума  можетъ  сперва  обратиться  къ  губернатору  или 
градоначальнику  съ  ходатайствомъ  о  принятіи  мѣръ  къ  возстано- 
вленію  законнаго  порядка.  Въ  случаѣ  отказа  по  ходатайству,  а  равно 
въ  случаѣ  ненравильныхъ  дѣйствій  со  стороны  самого  губернатора, 
градоначальника  или  высшихъ  администратпвныхъ  властей,  дума 
въ  правѣ  принести  жалобу,  въ  трехмѣсячный  срокъ,  непосредственно 
въ  Сенатъ  (ст.  10).  Положеніе  о  земскихъ  учрежденіяхъ  такого  поста- 
новленія  совсѣмъ  не  содержитъ. 

4.  Въ  нанболѣе  мелкихъ  городахъ,  съ  одной  стороны,  и  въ  городѣ 
С.-Петербургѣ,  съ  другой,  общественное  управленіе  пмѣетъ  особую 
организацію. 

Въ  незначительныхъ  городскихъ  поселеніяхъ,  включаемыхъ  въ 
особый  списокъ  Высочайшею  властью,  по  положеніямъ  Совѣта  Мини- 
стровъ,  вводится  упрощенное  общественное  упра- 
в  л  е  и  і  е  (ст.  22). 

При  упрощенномъ  управ леніи,  вмѣсто  думы,  учреждается  со- 
браніе  городскихъ  уполномоченныхъ,  въ  числѣ  отъ  12  до  15  лицъ. 
Уполномоченные  избираются  на  4  года  сходомъ  мѣстныхъ  домохо- 
зяевъ  изъ  лицъ,  владѣющихъ  недвижнмымъ  имуществомъ  стоимостью 
не  менѣе  100  рублей.  Собраніе  уполномоченныхъ  избираетъ  па  тотъ  же 
срокъ  городского  старосту  съ  однимъ  или  двумя  помощниками  къ 
нему.  Староста  предсѣдательствуетъ  въ  собраніи  и,  вмѣстѣ  съ  тѣмъ, 
является  исполпительнымъ  органомъ  городского  управ ленія.  Къ  при- 
говорамъ  собранія  уполномоченныхъ  примѣняются  общія  правила 
Городового  Положенія  объ  утвержденіи  и  протестѣ  съ  тѣмъ,  однако, 
отступленіемъ,  что  всѣ  состоявшіяся  по  этимъ  приговорамъ  рѣпіенія 
мѣстнаго  по  городскимъ  дѣламъ  присутствія,  за  исключеніемъ  свя- 
занныхъ  съ  возвышеніемъ  городского  обложенія,  признаются  окон- 
чательными (при л.  къ  ст.  22). 

Въ  Петербургѣ  общественное  управленіе  организовано 
на  основаніи  особаго  Положенія  8  іюпя  1903  г.  (Гор.  Пол.,  прил. 
къ  ст.  1  (прим.  3)  по  Прод.).  Важнѣйшія  особенности  этой  организаціи 
состоятъ  въ  слѣдующемъ. 

Къ  городскимъ  выборамъ  примѣнена  двухклассная  система.  Для 
производства  выборовъ  въ  гласные  избиратели  раздѣляются  па  два 
разряда:  первый  разрядъ  составляютъ  крупные  плательщики,  упла- 
чивающіе  вмѣстѣ  ^/з  общей  суммы  сборовъ,  платимыхъ  всѣми  изби- 

Проф.  Елистратовъ.  Адм.  право.  18 
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рателяміі;  ко  второму  разряду  причисляются  всѣ  остальные  избира- 
тели. Первый  разрядъ  іізбираетъ  ^/з  и  второй  ^/з  общаго  числа  глас- 
ныхъ  (по  прпл.,  ст.  27). 

Избирательнымъ  правомъ  пользуются  не  только  собственники 
недвижимости  и  содержатели  торгово-иромьппленныхъ  предпріятій, 
но  также  и  квартиронаниматели,  уилачивающіе  не  менѣе  одного 
года  но  Петербургу  квартирный  налогъ  въ  размѣрѣ  не  ниже  33  руб. 
ежегодно  (ст.  17).  Этотъ  окладъ  налога  соотвѣтствуетъ  наемной  цѣнѣ 
квартиръ  свыше  1080  руб.  въ  годъ. 

Городская  дума  составляется  изъ  162  гласныхъ,  избираемыхъ 
на  шесть  лѣтъ  каждый  (ст.  47).  Но  черезъ  каждые  три  года  произво- 
дятся выборы  только  половины  гласныхъ  (ст.  28):  такимъ  образомъ. 
составъ  думы  обновляется  каждые  три  года  на  половину.  Въ  думѣ 
предсѣдательствуетъ  особое  лицо,  ежегодно  избираемое  думою  изъ 
среды  гласныхъ.  Предсѣдатель  думы  не  можетъ  занимать  никакихъ 
должностей  по  городскому  самоуправленію  и  исполняетъ  своп  обя- 
занпости  по  думѣ  безвозмездно  (ст.  49).  Городской  голова  предсѣда- 
тельствуетъ  только  въ  управѣ  (ст.  81). 

Предметы  вѣдомства  обш;ественнаго  управленія  опредѣляются 
для  Петербурга  пѣсколько  детальнѣе,  чѣмъ  въ  общемъ  положеніи: 
между  ирочимъ,  на  петербургское  самоуправленіе  опредѣленно  воз- 
ложены заботы  объ  удаленіи  изъ  города  всякаго  рода  отбросовъ. 
устройство  для  этого  канализаціи  и  содержаніе  ея  въ  исправности 
(ст.  1,  п.  6,  §  6.) 

Степень  власти  обш,ественнаго  уиравленія  въ  Петербургѣ  огра- 
ничивается тѣми  же  рамками,  какъ  и  по  обш,ему  положенію.  Высшін 
надзоръ  за  правильностью  п  законностью  дѣйствін  петербургскаго 
обп],ествеиннаго  управленія  министръ  внутреннпхъ  дѣлъ  осуще- 
ствляетъ  черезъ  мѣстнаго  градоначальника  и  при  содѣйствіи  осо- 
баго  по  дѣламъ  города  С.-Петербурга  присутствія  (ст.  8). 


§  31.  Сословныя  учрежденія. 

Корку  новь,  Русское  государственное  право,  т.  I,  стран.  274 — 355.  Лазарсв- 
скій,  Лекціи,  т.  И,  ч.  1-я,  стран.  249— 252;  259,  263—276.  Градовскій,  Начала 
русскаго  государственнаго  права,  т.  ІП. 

О  крестьянскихъ  учрежденіяхъ  и  о  мелкой  земской  единицѣ :  Н.  М. 
Цытовичь,  Сельское  общество  какъ  органъ  мѣстнаго  управленія.  Кіевъ  1911. 
Ив.  Страховскій,  Крестьянскія  права  и  учрежденія,  1904.  А.  Лсонтьевь, 
Крестьянское  право,  1909.  Кн.  В.  Тенишевъ,  Административное  положеніе 
русскаго  крестьянина,  1908.  А.  Рпттихъ,  Крестьянскій  правопорядокъ,  19(М 
(Сводъ  трудовъ  мѣстныхъ  комитетовъ). 
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«Мелкая  земская  единица».  Сборникъ  статей,  изд.  кн.  П.  Долгорукова  и  кн. 
Д.  Шаховскаго. 

Сословнымъ  дѣленіемъ  населенія  называется  дѣленіе  его  на 
такія  группы,  въ  которыхъ  по  наслѣ детву,  изъ  поколѣнія  въ  поко- 
лѣніе,  передаются  опредѣленныя  права  или  правоограниченія.  Со- 
словное дѣленіе  создалось  въ  Россіи  въ  XVIII  вѣкѣ,  главнымъ  обра- 
зомъ  при  Екатеринѣ  П.  Екатерининское  законодательство  различало 
среди  природныхъ  обывателей  Россіи  четыре  «главныхъ  рода  людей» — 
дворянъ,  духовенство,  городскихъ  и  сельскихъ  обывателей.  Съ  этими 
четырьмя  «состояніями»  и  былъ  связанъ  сословный  статусъ. 

Отмѣна  крѣпостного  права,  введеніе  всеобщей  воинской  повин- 
ности и  другія  реформы  Александра  II  существенно  поколебали 
сословный  строй.  Новѣйшіе  правовые  акты,  особенно  Высочайшій 
указъ  5  октября  1906  г.  объ  отмѣнѣ  нѣкоторыхъ  ограниченій  въ  пра- 
вахъ  сельскихъ  обывателей  и  лицъ  другихъ  бывшихъ  податныхъ 
состояній,  продолжили  дѣло  уравненія  сословій.  Въ  настоящее  время 
ни  одно  сословіе  не  является  уже  въ  достаточной  мѣрѣ  цѣльнымъ 
и  обособленнымъ.  Дворяне  распадаются  на  потомственныхъ  и  лич- 
ныхъ,  при  чемъ  послѣдніе  совсѣмъ  не  сообщаютъ  своего  «состоянія» 
потомству  да  и  сами  не  пользуются  корпоративными  правами  дворян- 
ства. Духовенство  совершенно  утратило  признаки  сословія:  духовное 
званіе  не  сообщаетъ  потомству  его  обладателя  никакихъ  особыхъ 
правъ  по  духовному  состоянію.  Городское  сословіе  съ  самаго  начала 
было  крайне  раздробленнымъ:  городскіе  обыватели  дѣлилнсь  на 
именитыхъ  и  почетныхъ  гражданъ,  на  купцовъ,  посадскихъ  или  мѣ- 
щанъ  и  ремесленниковъ  или  цеховыхъ.  Теперь  только  потомственное 
почетное  гражданство  и  мѣщанство  сохраняютъ  характерную  *  для 
сословія  наслѣдствениость,  но  сколько-нибудь  значительными,  со- 
словными правами  они  не  пользуются.  По  мѣрѣ  отмѣны  разныхъ 
правоограниченій,  лежавшихъ  на  сельскихъ  обывателяхъ,  утрачи- 
ваетъ  сословное  значеніе  и  сельское  состояніе.  Положпмъ,  оно  про- 
должаетъ  оставаться  наслѣдственнымъ,  однако,  его  обособленность 
рѣшительно  подорвана  упомянутымъ  указомъ  5  октября.  Прежде 
пріобрѣтеніе  крестьянином!,  правъ  высшихъ  состояній  необходимо 
соединялось  съ  прекращепіемъ  правъ  сельскаго  состоянія,  Указъ 
5  октября  отмѣнилъ  обязательное  исключеніе  сельскихъ  обывателей 
изъ  обществъ  «при  пріобрѣтеніи  ими  высшихъ  правъ  состоянія» 
(п.  III).  Такимъ  образомъ,  въ  настоящее  время  сельскій  обыватель, 
пріобрѣтая  окончаніемъ  курса  въ  учебныхъ  заведеніяхъ,  вступле- 
ніемъ  на  гражданскую  службу,  производствомъ  въ  чины  и  получе- 
ніемъ  орденовъ  н  знаковъ  отличія  права  почетнаго  гражданства  и 
дворянства,  моясетъ,  вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  оставаться  и  крестьяниномъ. 

18* 
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Эта  возможность  совмѣщенія  различныхъ  состояній  въ  одномъ  лицѣ 
ведетъ  къ  окончательному  распаденію  сословнаго  строя. 

Правомъ  корпоративной  организаціи,  возникшей  на  сословной 
почвѣ,  въ  настоящее  время  у  насъ  пользуются  дворяне,  купцы,  мѣ- 
щане,  ремесленники  и  крестьяне.  Но  болѣе  или  менѣе  значительная 
роль  въ  государственномъ  управленіи  принадлежитъ  однимъ  только 
дворянскимъ  и  крестьянскимъ  учрежденіямъ. 

1 .  Сословныя  дворян  скія  учрежден!  я  слагаются 
пзъ  губернскаго  и  уѣздныхъ  дворянскихъ  собраній,  дворянскаго  де- 
путатскаго  собранія,  губернскаго  и  уѣздныхъ  предводителей  дво- 
рянства и  уѣздныхъ  дворянскихъ  опекъ  (Зак.  Сост.,  ст.  90—392). 

Въ  дворянскихъ  учрежденіяхъ  участвуютъ  одни  только  потом- 
ственные дворяне;  личные  дворяне  не  могутъ  даже  безъ  права  голоса 
присутствовать  на  дворянскихъ  собраніяхъ.  Для  полноправнаго 
участія  потомственныхъ  дворянъ  въ  дворянскихъ  собраніяхъ  законъ 
ставитъ  слѣдующія  условія:  мужескій  полъ  п  совершенно лѣтіе, 
внесете  въ  дворянскую  родословную  книгу  данной  губерніи.  обра- 
зовательный или  служебный  цензы  и  неопороченное  поведеніе.  Дво- 
рянки, обладающія  имущественнымъ  цензомъ,  въ  собраніи  лично  не 
участвуютъ,  но  могутъ  передать  свой  голосъ  мужу,  сыну  пли  зятю, 
хотя  бы  эти  лица  и  не  имѣли  имущественнаго  ценза,  а  равно  любому 
полноправному  члену  собранія.  Образовательно-служебный  цензъ 
дворянинъ  пріобрѣтаетъ  окончаніемъ  курса  въ  среднемъ  учебномъ 
заведеніи,  либо  полученіемъ  чина  или  ордена,  либо  трехлѣтнею 
службою  по  выборамъ  дворянства,  земства  пли  города.  Нмушествен- 
ный  цензъ  оиредѣляется  такъ  же,  какъ  для  участія  въ  земскихъ  из- 
бирательныхъ  собраніяхъ.  Мелкопомѣстные  дворяне,  владѣющіе  зе- 
млею въ  размѣрѣ  не  менѣе  ^/го  полнаго  ценза,  могутъ  участвовать 
въ  дворянскихъ  собраніяхъ  черезъ  уполномоченныхъ;  избраніе  по- 
слѣднихъ  соотвѣтствуетъ  избранію  унолномоченныхъ  на  земскихъ 
избирательныхъ  собраніяхъ.  Для  участія  въ  дворянскихъ  собраніяхъ 
съ  правомъ  голоса  по  всѣмъ  дѣламъ,  кромѣ  выборовъ,  имуществен- 
наго ценза  не  требуется. 

Главный  предметъ  губернскаго  дворянскаго  собранія  составляютъ 
выборы.  По  выборамъ  отъ  дворянства  въ  настоящее  время  замѣ- 
щаются  должности  предводителей  дворянства,  депутатовъ  и  секре- 
таря дворянскаго  собранія  и  засѣдателей  дворянской  опеки.  За  пс- 
ключеніемъ  предводителей,  всѣ  эти  должности,  съ  точки  зрѣнія 
государственнаго  управленія,  особаго  значенія  не  представляютъ. 
Но  должность  предводителей  ближайшпмъ  образомъ  связываетъ 
дворянскія  учрежденія  съ  общимъ  строемъ  мѣстнаго  управленія. 
Губернскій  предводитель,  какъ  пзвѣстно.  нредсѣдательствуетъ  В7> 
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губернскомъ  земскомъ  собраніи;  онъ  стоить  во  главѣ  губернскаго 
училищнаго  совѣта  и  участвуетъ  въ  различныхъ  губернскихъ  при- 
сутствіяхъ  смѣшаннаго  состава.  Уѣздные  предводители,  съ  своей 
стороны,  иредсѣдательствуютъ  въ  уѣздныхъ  земскихъ  собраніяхъ, 
въ  уѣздныхъ  съѣздахъ,  въ  уѣздныхъ  училищныхъ  совѣтахъ  и  въ 
разныхъ  уѣздныхъ  присутствіяхъ ,  комиссіяхъ  и  комитетахъ.  Такимъ 
образомъ,  черезъ  посредство  своихъ  предводителей  дворянская  со- 
словная корпорація  становится  вліятельнымъ  органомъ  мѣстнаго 
государственнаго  управленія. 

И  губернскій  и  уѣздные  предводители  избираются  на  губернскомъ 
дворянскомъ  собраніи,  но  первый  —  всѣмъ  собраніемъ  («за  губерн- 
скимъ  столомъ»),  а  вторые  —  дворянствомъ  каждый  своего  уѣзда 
(«за  уѣздными  столами»).  Избираемыми  могутъ  быть  только  потом- 
ственные дворяне,  однако  и  тѣ,  у  которыхъ  нѣтъ  ни  образовательно- 
служебнаго,  ни  имущественнаго  цензовъ  для  полноправнаго  участія 
въ  дворянскихъ  собраніяхъ.  На  должность  губернскаго  предводи- 
теля избираются  два  кандидата,  представляемые  черезъ  министра 
внутреннихъ  дѣлъ  на  непосредственное  усмотрѣніе  Государя.  На 
остальныя  должности  избирается  по  одному  лицу,  при  чемъ  избранные 
утверждаются  властью  губернаторовъ.  Срокъ  выборовъ  —  трехлѣтній. 

Кромѣ  выборовъ,  къ  компетенціи  губернскаго  дворянскаго  со- 
бранія  относится  обсужденіе  и  представ леніе  правительству  дворян- 
скихъ ходатайствъ;  обложеніе  дворянъ  «добровольными  складками» 
въ  общественную  дворянскую  казну  и  осуществленіе  дисциплинарной 
власти  надъ  дворянами.  Ходатайствуя  о  своихъ  нуждахъ  и  пользахъ, 
дворянство  имѣетъ  право  приносить  всеподданнѣйшія  ирошенія  не- 
посредственно Государю.  Пользуясь  дисциплинарною  властью  надъ 
дворянами,  дворянское  собраніе  въ  правѣ  исключать  изъ  своей  среды 
не  только  лицъ,  опорочеппыхъ  судомъ,  по  и  тѣхъ  дворянъ,  за  которыми 
всѣмъ  извѣстенъ  «явный  и  безчестный  постуиокъ».  Для  исключепія 
требуется  большинство  ^/з  всего  собранія.  Постановленіе  объ  псклю- 
ченіи  можетъ  быть  обжаловано  въ  Сенатъ,  но  только  по  формальнымъ 
основаніямъ.  Это  дискреціонное  право  дворянскихъ  собраній  пмѣетъ 
особенпое  значеніе  потому,  что  исключеніе  совершенно  поралшетъ 
активный  статусъ  исключеннаго:  онъ  утрачиваетъ  избирательныя 
права  по  земскимъ  и  городскимъ  выборамъ  и  въ  Государственную  Думу. 

Прочія  дворяискія  учрежденія  вьшолняютъ  несравненно  менѣо 
важныя  функціи,  нежели  губернское  дворянское  собраніе.  Дворянское 
депутатское  собраніе,  образующееся  изъ  губернскаго  предводителя 
и  депутатовъ  дворянскаго  собранія  по  одному  на  каждый  уѣздъ, 
ведетъ  дворянскую  родословную  по  губерпіи  книгу  и  разсматриваетъ 
представляемыя  доказательства  правъ  па  дворянство.  Задача  же 
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уѣздныхъ  дворянскихъ  собраній  сводится,  главнымъ  образомъ,  къ 
приготовительнымъ  распоряженіямъ  по  производству  губернскихъ 
дворянскихъ  выборовъ  (провѣрка  избирательныхъ  списковъ,  избра- 
ніе  уполномоченныхъ  отъ  мелкопомѣстныхъ  дворянъ  п  т.  д.)  (Общ. 
Учр.  Губ.,  ст.  1152—1173). 

2.  Изъ  городскихъ  обывателей  свое  корпоративное  устройство 
имѣютъ  купцы,  мѣщане  и  ремесленники.  Однако, 
ихъ  организаціи  носятъ  скорѣе  профессіональный,  нежели  сослов- 
ный характеръ. 

Купцы  и  мѣщане  образуютъ  въ  каждомъ  городѣ  особыя  купе- 
ческое и  мѣщанское  общества.  Органами  куиеческаго  общества 
являются  купеческій  староста  и  его  товарищъ;  они  избираются  еже- 
годно всѣмъ  купеческимъ  обществомъ  и  утверждаются  губернаторомъ. 
Мѣщанамъ  предоставляется  для  завѣдыванія  дѣлами  общества  или 
учреждать  мѣщаискую  управу  или  довольствоваться  должностями 
мѣщанскаго  старосты  и  его  иомощниковъ  (десятскихъ).  Староста  и 
его  помощники,  а  равно  и  члены  управы,  избираются  мѣщанскпмъ 
обществомъ  изъ  своей  среды,  срокомъ  на  три  года,  и  утверждаются 
губернаторомъ  (Зак.  Сост.,  ст.  583—608).  Ремесленники  дѣлятся  на 
цехи  по  различію  ремеслъ.  Каждый  цехъ  управляется  своей  цеховой 
управол  и  имѣетъ  свой  цеховой  сходъ.  Цеховой  сходъ  состоитъ  изъ 
всѣхъ  мастеровъ  цеха;  па  пемъ  избираются  цеховой  старшина  и 
старшинскіе  товарищи,  образующіе  цеховую  управу.  У  подмастерьевъ 
составляется  своя  подмастерская  управа.  Общее  управленіе  цеховъ 
каждаго  города  сосредоточивается  въ  общей  ремеслениоіі  управѣ, 
состоящей  изъ  ремеслеинаго  головы  и  старшинъ  цеховъ.  ]і  на  общемъ 
ремесленномъ  сходѣ.  Ремесленный  голова  избирается  цеховыми  стар- 
шинами и  особыми  гласными  отъ  каждаго  цеха  и  утверждается  гу- 
бернаторомъ (Уст.  Пром.,  ст.  287 — 367). 

3 .  Единицами  крестьянок  а  гоуира  в  л  енія  являются 
сельское  общество  и  волость.  Сельское  общество  можетъ  состоять  либо 
изъ  цѣлаго  селенія,  либо  изъ  одной  части  разпопомѣстнаго  (т.  е. 
принадлежавшаго  разнымъ  помѣщикамъ)  селепія.  либо  изі>  нѣсколь- 
кихъ  мелкихъ,  по  возможности  смежныхъ  или  близкихъ  поселковт> 
(Общ.  Пол.,  ст.  48).  Такпмъ  образомъ,  сельское  общество  не  всегда 
совпадаешь  съ  паселеннымъ  мѣстомъ  (деревней,  селомъ):  бываютъ 
случаи,  когда  оно  обнимаетъ  нѣсколько  селеній  и,  наоборотъ,  когда 
въ  него  входитъ  только  одна  часть  селенія,  —  что,  конечно,  предста- 
вляетъ  большія  неудобства  для  уиравленія.  Сельскія  общества  суть 
общества  крестьянъ:  «крестьяне  составляютъ  по  дѣламъ  хозяйствен- 
нымъ  сельскія  общества,  а  для  блпжайшаго  управленія  и  суда  соеди- 
няются въ  волости»  (ст.  47).  Въ  крестьянскія  общества  могутъ  всту- 
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пать  также  и  лица  другпхъ  состояній,  по  не  всѣхъ,  а  только  бывпшхъ 
податныхъ,  «а  именно  сельскіе  обыватели  разныхъ  наименованій, 
мѣщане,  ремесленники  и  рабочіе  люди»  (ст.  219).  Эта  замкнутость 
отражаетъ  старый  патріархальный  строй  сельской  жизни,  когда  на- 
селеніе  селъ  и  деревень  состояло  почти  исключительно  изъ  крестьянъ. 
Теперь,  подъ  вліяніемъ  постройки  желѣзныхъ  дорогъ,  роста  промыш- 
ленности и  извѣстной  тяги  населенія  изъ  крупныхъ  центровъ  въ 
подгороднія  мѣстности,  многія  сельскія  поселенія,  по  составу  лште- 
лей,  уже  совершенно  утратили  свой  крестьянскій  характеръ,  а  между 
тѣмъ,  ихъ  устройство  все  еще  основывается  на  сословномъ  началѣ, 
устраняя  значительную  часть  «посторонняго»  паселенія  отъ  участія 
въ  общественномъ  управленіи.  Что  л^е  касается  новыхъ  желѣзнодо- 
рожныхъ,  фабричныхъ,  дачныхъ  и  иныхъ  поселковъ,  развившихся 
внѣ  прямой  связи  съ  крестьянскими  деревнями,  то  они,  въ  большин- 
ствѣ  случаевъ,  не  имѣютъ  вовсе  никакого  общественнаго  управленія, 
если  не  считать  такихъ  необязательныхъ  организацій,  какъ  разпаго 
рода  «обш;ества  благоустройства»  (ср.  Цытовичъ,  46). 

Сельское  обш;ественное  управленіе  слагается  изъ  сельскаго  схода, 
сельскаго  старосты  п  нѣкоторыхъ  другихъ  должностныхъ  лицъ.  Сель- 
скій  сходъ  составляется  изъ  крестьянъ-домохозяевъ,  принадлежаш.ихъ 
къ  составу  сельскаго  общества і),  и,  кромѣ  того,  изъ  всѣхъ  служащихъ 
по  выбору  сельскихъ  должностныхъ  лицъ.  Въ  случаѣ  невозможностк 
явиться  на  сходъ  лично,  домохозяинъ  можетъ  прислать  вмѣсто  себя 
кого-либо  нзъ  членовъ  своего  семейства  (ст.  57).  Для  законнаго  со- 
става схода  требуется  прпсутствіе  сельскаго  старосты  п  не  менѣе 
половины  всѣхъ  крестьянъ,  имѣющихъ  право  участвовать  въ  сходахъ. 
По  общему  правилу,  дѣла  рѣшаются  простымъ  большинствомъ ^голо- 
совъ,  но  для  указанныхъ  въ  законѣ  болѣе  важныхъ  дѣлъ  (передѣлы, 
удаленіе  порочныхъ  членовъ  и  пр.)  требуется  согласіе  не  менѣе 
всѣхъ  крестьянъ,  имѣющихъ  голосъ  на  сходѣ  (ст.  66).  Такъ  какъ 
во  многихъ  сельскихъ  обществахъ  число  домохозяевъ  достигаетъ 
пѣсколькихъ  сотъ,  а  въ  иѣкоторыхъ  и  тысячъ,  то  легко  понять,  къ 
какимъ  затрудненіямъ-ведетъ  эта  вѣчевая  форма  сельскаго  управ ленія. 
По  словамъ  А,  Л.  Риттиха,  имѣющіеся  въ  трудахъ  мѣстныхъ  коми- 
тетовъ  отзывы  о  сельскихъ  сходахъ  рисуютъ  ихъ,  обыкновенно,  въ 
видѣ  неорганизованныхъ  многолюдныхъ  сборпщъ,  лпшенныхъ  воз- 
можности толково  обсудить  дѣло.  При  трудности  собрать  необходимый 
по  закону  составъ  схода,  неумѣніп  сельскихъ  доллі-ностныхъ  лпцъ 
руководить  преиіями,  невозможности  помѣстить  всѣхъ  участптіковъ.  вт» 


Объ   условіяхъ,   которымъ   должеііъ   удовлетворять   долюхозяппъ  для 
участія  въ  сходѣ  см.  выше,  стран.  252. 
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случаѣ  непогоды  или  зимой,  въ  сборной  избѣ  —  дѣла  обсуждаются 
только  небольшою  частью  домохозяевъ.  Необходимое  число  голосовъ 
составляется  заглазно,  подписи  отбираются  потомъ  и  вслѣдствіе  не- 
грамотности крестьянъ,  этимъ  открывается  возможность  разныхъ 
злоупотребленій.  Въ  конечномъ  счетѣ,  сходъ  является  послушнымъ 
орудіемъ  въ  рукахъ  кулаковъ  и  міроѣдовъ  и  нерѣдко  постановляетъ 
приговоры,  касающіеся  обш;ественныхъ  дѣлъ,  въ  явный  для  себя 
вредъ  («Крестьянскій  правопорядокъ»,  129).  Вѣдѣнію  сельскаго  схода 
подлежатъ  чрезвычайно  разнообразныя  дѣла:  выборы  сельскихъ 
должностныхъ  лицъ,  назначеніе  сборовъ  на  мірскіе  расходы  и  рас- 
кладка ихъ,  дѣла  мѣстнаго  благоустройства,  дѣла  по  раскладкѣ 
общихъ  и  земскихъ  денежныхъ  сборовъ  и  натуральныхъ  повинностей 
и  но  взысканію  недоимокъ,  дѣла,  относящіяся  до  общпннаго  поль- 
зованія  мірскою  землею,  включая  сюда  окончательный  раздѣлъ  об- 
щинныхъ  земель  на  постоянные  участки,  переходъ  къ  владѣнію  на 
отрубныхъ  участкахъ  и  т.  п.,  сословныя  дѣла,  какъ-то:  увольненіе 
изъ  общества  членовъ  его  и  пріемъ  новыхъ,  удаленіе  пзъ  крестьян- 
скаго  общества  порочныхъ  членовъ,  опекунскія  дѣла  и  др.  (стт.  62, 
360,  361). 

На  сельскомъ  старостѣ  лежатъ  многочпсленныя  обязанностп: 
въ  качествѣ  органа  сельскаго  общественна  го  управ ленія  онъ  созы- 
ваетъ  и  распускаетъ  сельскій  сходъ,  предлагаетъ  на  распоряжепіе 
схода  всѣ  дѣла,  касающіяся  нуяда  п  пользъ  сельскаго  общества, 
приводитъ  въ  исполненіе  приговоры  схода  и  пр.;  въ  качествѣ  органа 
мѣстной  полиціи  онъ  прпнпмаетъ  необходимый  мѣры  для  охраненія 
благочинія,  порядка  и  безопасностп,  оказываетъ  требуемое  содѣй- 
ствіе  чннамъ  уѣздпой  полицейской  стражи  и  т.  д.;  незавпсимо  отъ 
этого,  сельскій  староста  обязанъ  исполнять  «безнрекословно»  всѣ 
заьсонныя  требованія  земскаго  участковаго  начальника  пли  мирового 
посредника,  судебнаго  слѣдователя,  мѣстнон  полпціп  и  всѣхъ  уста- 
новленныхъ  властей,  по  предметамъ  ихъ  вѣдомства  (ст.  74 — 78). 

Кромѣ  сельскаго  старосты,  сельскія  общества,  которыя  найдутъ 
это  необходимымъ,  могутъ  имѣть  особыхъ  сборщпковъ  податей,  смот- 
рителей хлѣбныхъ  магазиновъ,  учнлищъ  и  больнпцъ,  лѣсныхъ  и  по- 
левыхъ  сторожей,  сельскихъ  ппсарей  п  т.  п.  (ст.  56).  Въ  мѣстностяхъ. 
гдѣ  введена  уѣздная  полицейская  странна,  сельскія  общества  обязаны 
имѣть  десятскихъ  (по  одному  на  25 — 30  дворовъ),  въ  качествѣ  низ- 
шихъ  служителей  внутренней  сельской  полпціп.  Десятскіе,  не  входя 
въ  составъ  чиновъ  уѣздной  полпціи,  находятся  въ  завѣдываніп  сель- 
скаго п  волостного  начальства  (ст.  83  ^  по  Про  д.). 

Нѣсколько  смежныхъ  сельскихъ  обществъ,  состоящихъ  въ  одномъ 
уѣздѣ,  образуютъ  волость.  Административными  учре.жденіямн  волости 
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являются  волостной  сходъ,  волостной  старшина  и  волостное  правленіе. 
Волостной  сходъ  состоитъ  изъ  выборныхъ  сельскихъ  и  волостныхъ 
должностныхъ  лицъ  и  изъ  крестьянъ,  избираемыхъ  отъ  каждаго 
селенія  или  поселка,  принадлежащаго  къ  волости,  по  одному  отъ 
каждыхъ  десяти  дворовъ.  Поселокъ,  въ  которомъ  меньше  10  дворовъ, 
посылаетъ  на  волостной  сходъ  по  одному  выборному  (ст.  86,  87). 
На  волостномъ  сходѣ  избираются  должностныя  лица  волости,  кан- 
дидаты въ  уѣздные  земскіе  гласные  отъ  крестьянъ  и  уполномоченные 
отъ  волости  для  участія  въ  выборахъ  въ  Государственную  Думу. 
Далѣе,  вѣдѣнію  волостного  схода  подлежатъ  дѣла  благоустройства 
волости,  раскладка  мірскихъ  сборовъ  и  повинностей,  относяпі,ихся 
до  цѣлой  волости,  утвержденіе  приговоровъ  сельскихъ  обшіествъ, 
заключающихъ  въ  себѣ  менѣе  300  душъ,  объ  удаленіи  порочныхъ 
членовъ  и  нѣк.  др.  дѣла  (ст.  94  и  94^).  Законность  рѣшеній  волост- 
ного схода  опредѣляется  такими  же  правилами,  какія  установлены 
для  сельскаго  схода  (ст.  96).  Волостное  правленіе  состоитъ  изъ  во- 
лостного старшины,  всѣхъ  сельскихъ  старостъ  волости  и  сборщиковъ 
податей,  гдѣ  они  имѣются  (ст.  105).  Къ  комнетенціп  волостного  пра- 
вленія  относится  весьма  незначительный  кругъ  дѣлъ:  производство 
расходовъ,  утвержденныхъ  уже  волостнымъ  сходомъ,  продажа  кре- 
стьянскаго  имущества  по  взыскапіямъ  казны  или  частныхъ  лицъ  и 
опредѣленіе  и  увольненіе  должностныхъ  лицъ,  служащихъ  по  найму. 
По  всѣмъ  другимъ  дѣламъ,  какъ  гласитъ  законъ,  старшина  только 
совѣтуется  съ  правленіемъ,  но  распоряжается  по  своему  усмотрѣнію 
подъ  личною  своею  отвѣтствениостью  (ст.  107).  Въ  дѣйствительности, 
однако,  и  по  перечисленнымъ  категоріямъ  дѣлъ  старшина  распоря- 
жается по  своему  усмотрѣнію,  и  суи:^ествованіе  коллегіальнаго  во- 
лостного правленія,  вообще,  является  совершенно  мионческимт^ 
(Леонтьевъ,  88).  Фактически  волостное  правленіе  состоитъ  изъ  во- 
лостного старшины  и  писаря. 

Обязанности  волостного  старшины  чрезвычайно  обширны.  Во- 
лостной старшина  «отвѣтствуетъ  за  сохраненіс  общаго  порядка,  сно- 
койствія  и  благочинія  въ  волости»;  въ  отомъ  отношеніи  ему  вполнѣ 
подчинены  сельскіе  старосты  (ст.  98).  Волостной  старшина  объявляет!,, 
по  предписаніямъ  мѣстпой  полиціи,  законы  и  распоряженія  прави- 
тельства; онъ  вмѣстѣ  съ  сельскимъ  старостой  охраняетъ  благочиніе 
въ  обществепныхъ  мѣстахъ,  задерживаетъ  бродягъ  и  бѣглыхъ,  рас- 
поряжается подачей  помощи  въ  чрезвычайпыхъ  случаяхъ,  —  при 
пожарггхъ,  наводненіяхъ,  эпидеміяхъ  и  т.  д.  (ст.  100).  Волостноіі 
старшина  созываетъ  и  раепускаетъ  волостной  сходъ,  охраняетъ  долж- 
ный па  ономъ  иорядокъ,  предлагаетъ  на  разсмотрѣніе  схода  всѣ  дѣла. 
касающіяся  нуждъ  и  пользъ  волости,  ознакомляя  съ  этими  дѣлами 
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заблаговременно  земскаго  начальника,  приводить  въ  нсполненіе  при- 
говоры волостного  схода.  Старшина  выдаетъ  сельскимъ  обывателямъ 
установленные  виды  на  жительство.  Онъ  надзираетъ  за  порядкомъ 
въ  училищахъ,  больницахъ,  богадѣльняхъ  и  всякаго  рода  обществен- 
ныхъ  заведеніяхъ,  учрежденныхъ  волостью  на  свой  счетъ  (ст.  101). 
Какълі  сельскій  староста,  волостной  старшина  обязанъ  исполнять 
безпрекословно  всѣ  законныя  требованія  земскаго  начальника,  су- 
дебнаго  слѣдователя,  мѣстной  полиціи  и  «всѣхъ  установленныхъ 
властей»,  по  предметамъ  ихъ  вѣдомства  (ст.  103). 

Волостному  старшинѣ  и  сельскимъ  старостамъ  подвѣдомственны 
не  только  крестьяне,  но  и  всѣ  лица  бывшихъ  податныхъ  состояиій, 
проживающія  на  земляхъ,  отведенныхъ  въ  надѣлъ  сельскому  обществу 
пли  пріобрѣтеппыхъ  крестьянами  въ  собственность.  Въ  мѣстностяхъ, 
гдѣ  введено  иоложеніе  о  земскихъ  начальникахъ,  къ  крестьянамъ  въ 
отношеніи  полицейскомъ  приравнены  всѣ  вообще  мѣщане,  посадскіе, 
ремесленники  и  цеховые,  пмѣющіе  постоянное  жительство  въ  селе- 
піяхъ  (ст.  77  и  прим.  1)  і). 

Должности  волостного  старшины,  сельскаго  старосты  и  сборщика 
податей  замѣщаются  по  выборамъ.  Старшина  избирается  волостнымъ 
сходомъ,  а  староста  —  сельскимъ,  каждый  на  три  года.  Сборщикъ 
податей  выбирается  сельскимъ  сходомъ  на  одпнъ  годъ.  Прочія  долж- 
ностныя  лица  назначаются,  по  усмотрѣнію  общества,  либо  по  выбору 
(на  три  года,  десятскіе  —  на  одпнъ  годъ),  либо  по  найму  (безъ  огра- 
ниченія  срока),  при  чемъ  въ  послѣднемъ  случаѣ  могутъ  быть  назна- 
чаемы и  посторонпія  лица  хорошаго  поведенія  (стт.  180,  181,  182^, 
186).  Волостной  старшина  утверждается  въ  должности  земскимъ  на- 
чальникомъ,  всѣ  же  прочія,  избираемый  сходами,  должностныя  лица 
въ  особомъ  утвержденіи  не  нуждаются  и  вступаютъ  въ  отправленіе 
своей  должности  немедленно  по  пзбраніи  (ст.  191.  192).  Въ  должности, 
замѣщаемыя  по  выбору,  не  могутъ  быть  избираемы  лпца  моложе  25 
лѣтъ,  лпца,  состоящія  подъ  судомъ  и  сііѣдствіемъ  и  завѣдомо 
развратнаго  поведенія.  Притомъ,  старшина,  староста  и  сборщикъ 
податей    выбираются  преимущественно  изъ  домохозяевъ  (ст.  182). 

Назначеніе  жалованья  пли  иного  вознагражденія  лицамъ,  слу- 
жащимъ  по  выбору  пли  по  найму,  предоставлено  непосредствениому 
усмотрѣнію  общества,  но  въ  мѣстностяхъ,  гдѣ  введено  положеніе 
о  земскихъ  начальникахъ,  уѣздный  съѣздъ  съ  утвержденія  губерн- 
скаго  присутствія  можетъ  назначить  обязате.льиый  размѣръ  жало- 


О  правѣ  волостного  старшины  и  сельскаго  старосты  подвергать  подвѣ- 
домственныхъ  лицъ,  за  маловажные  проступки,  денежному  взыскан ію  до  одного 
рубля  или  аресту  до  двухъ  дней  слі.  выше,  стран.  206. 
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ванья  для  волостного  старшины,  волостного  писаря  и  селъскаго 
старосты  (ст.  196).  Исполненіе  должностей  крестьянскаго  управле- 
нія  по  выборамъ  является  обязательнымъ  для  выбранныхъ  лицъ. 
Избранный  обществомъ  на  какую-либо  должность  имѣетъ  право  отъ 
нея  отказаться  только  въ  слѣдующихъ  случаяхъ:  если  онъ  старше 
60  лѣтъ,  если  онъ  уже  прослужилъ  по  выбору  полный  срокъ  или 
если  онъ  «одержимъ  сильными  тѣлесными  недугами».  Сверхъ  того, 
сходъ  можетъ  уволить  избраннаго  и  по  другимъ  причинамъ,  которыя 
признаетъ  уважительными  (ст.  189).  По  указу  5  октября  1906  года, 
сельскіе  обыватели  и  лица  другихъ  бывшихъ  податныхъ  сословій 
освобождаются  отъ  несенія  общественной  службы  на  все  время  про- 
хожденія  курса  въ  учебныхъ  заведеніяхъ  или  состоянія  въ  граждан- 
ской службѣ  (и.  II). 

Н  а  д  3  о  р  ъ  надъ  крестьянскимъ  управленіемъ  первоначально, 
по  Положенію  19  февраля  1861  г.,  былъ  возложенъ  на  мировыхъ 
посредниковъ,  ихъ  съѣзды  и  губернскія  нрпсутствія.  Главная  задача 
этихъ  учрежденій  состояла  въ  посредничествѣ  между  помѣщиками  и 
крестьянами  при  поземельномъ  устройствѣ  послѣднихъ,  и  собственно 
надзоръ  надъ  крестьянскимъ  самоунравленіемъ  игралъ  второстепен- 
ную роль  среди  ихъ  обязанностей.  Названнымъ  учрежденіямъ  при- 
давался характеръ  времеииыхъ  установлепій  по  крестьянскимъ  дѣ- 
ламъ:  но  ликвидаціп  обязательныхъ  отношеній  крестьянъ  къ  помѣл 
щикамъ  предполагалось  подчинить  крестьянъ  и  ихъ  общественный 
учрежденія  общимъ  губернскимъ  и  уѣздпымъ  управленіямъ.  Однако, 
это  предположеиіе  не  осуществилось:  въ  1874  г.  мировые  посредники 
были  упразднены  во  всѣхъ  земскихъ  губерніяхъ,  но  взамѣнъ  ихъ 
были  учреждены  особый  «уѣздпыя  по  крестьянскимъ  дѣламъ  при- 
сутствія»  и,  такимъ  образомъ,  крестьянское  управленіе  осталось  по 
прежнему  оторваннымъ  отъ  общей  системы  управленія.  Уѣздныя  по 
крестьянскимъ  дѣламъ  присутствія  состояли  изъ  уѣзднаго  предво- 
дителя дворянства,  уѣзднаго  исправника,  предсѣдателя  уѣздной 
земской  управы,  почетпаго  мирового  судьи  и  иепремѣннаго  члена. 
Въ  виду  того,  что  бо.тц>шинство  .этихъ  лицъ  было  обременено  прямыми 
служебными  обязанностями,  уѣздныя  нрнсутствія  оказались  учре- 
жденіями  бездѣятельными,  занимавшимися  преимущественно  бумаж- 
нымъ  производствомъ  и  далеко  стоящими  отъ  крестьянъ  {Цыто- 
вич7),  89). 

Ві>  восьмидесятыхъ  годахъ  оживаетъ  мысль  о  томі),  что  естествічі- 
пымъ  руководителемъ  и  попечптелемъ  крестьянскаго  сословія  является 
помѣстное  дворянство.  Подъ  вліяніемъ  этой  мысли  складывается  за- 
конъ  12  іюля  1889  г.  объ  учрежденіи  земскихъ  начальпііковъ.  Закопъ 
устапавлпваетъ  для  замѣщепія  должности  земскаго  начальника  тре- 
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бовапія  потомственнаго  дворянства,  земельнаго,  служебнаго  и  обра- 
зовательнаго  ценза /При  невозможности  замѣстить  всѣ  положенныя 
въ  губерніп  должности  земскихъ  начальниковъ  мѣстными  потомствен- 
ными дворянами,  министру  внутреннихъ  дѣлъ  предоставляется,  од- 
нако, отступать  отъ  требованій  сословнаго  и  имущественнаго  ценза 
(Пол.  Уст.  Крест.,  стт.  6,  7  и  15).  Въ  дѣйствительности  больпшнство 
земскихъ  начальниковъ  все-таки  принадлежатъ  къ  числу  мѣстныхъ 
землевладѣльцевъ,  —  и  это  кладетъ  оиредѣ ленный  классовый  отпе- 
чатокъ  на  весь  разсматриваемый  институтъ. 

Положеніе  о  земскихъ  начальникахъ  вводилось  постепенно.  Въ 
настоящее  время  земскіе  участковые  начальники  завѣдуютъ  крестьян- 
скими дѣлами  въ  43  губерніяхъ  Европейской  Россіи.  Въ  нѣкоторыхъ 
губерніяхъ  (напр.,  въ  Волынской,  Кіевской  и  Подольской)  сохра- 
няется институтъ  мировыхъ  посредниковъ,  въ  области  войска  Дон- 
ского функціонируютъ  окружныя  и  областныя  по  крестьянскимъ  дѣ- 
ламъ  присутствія,  —  вообще,  установленія,  завѣдующія  крестьян- 
скими дѣлами  въ  различныхъ  частяхъ  Россіи.  представляютъ  большое 
разнообразіе  (Пол.  Устан.  Крест.,  ст.  1). 

Па  земскихъ  начальникахъ  лежнтъ  надзоръ  за  всѣмп  установле- 
піями  крестьянскаго  общественнаго  управленія.  Земскін  пачальникъ 
въ  правѣ  дополнять  по  своему  усмотрѣпію  сппскп  дѣ.тъ.  назначенныхъ 
къ  разсмотрѣнію  на  волостномъ  сходѣ.  Онъ  разсматриваетъ  всѣ  при- 
говоры волостного  и  сельскаго  сходовъ  и  представляетъ  ихъ  въ  уѣзд- 
иый  съѣздъ  къ  отмѣнѣ,  если  пайдетъ.  что  приговоръ  незаконенъ  лпбо 
клонится  къ  явному  ущербу  сельскаго  общества  либо  нарушаетъ  права 
отдѣльиыхъ  лицъ  (ст.  31).  По  указу  5  октября  1906  г.,  приговоры 
крестьянскихъ  общественныхъ  сходовъ  могутъ  быть  отмѣняемы,  по 
представ лепііо  земскаго  начальника,  только  въ  тѣхъ  случаяхъ,  когда 
приговоръ  постановленъ  несогласно  съ  законами,  либо  когда  приго- 
воръ, нарушающій  законный  права  членовъ  сельскихъ  обществъ,  и.іп 
приппсанныхъ  къ  волости  лицъ,  обжалованъ  заинтересованными  ли- 
цами (и.  XII).  Па  земскаго  начальника  возлагается,  далѣе,  надзоръ 
за  состояніемъ  мірскихъ  капиталовъ,  попеченіе  о  хозяйствениомл» 
благоустройствѣ  п  нравственномъ  преуспѣяніп  крестьянъ  (ст.  37 — 40). 
Жалобы  на  должностныхъ  лицъ  крестьянскаго  управленія  разрѣ- 
шаются  земскпмъ  начальникомъ  собственною  властью.  Ему  принад- 
лежитъ  право  удалять  отъ  должностей  неблагонадежныхъ  волостныхъ 
и  сельскихъ  писарей.  За  маловажные  проступки  по  должности  земскіп 
начальникъ  въ  правѣ  подвергать  должностныхъ  лпцъ  сельскаго  п 
волостного  управ леній,  безъ  формальнаго  производства,  замѣчанію. 
выговору,  денежному  взысканію  не  свыше  пяти  руб.  и-ти  аресту  на 
время  не  свыше  семи  дней.  За  болѣе  важный  нарушенія  земскому 
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начальнику  предоставляется  временно  устранять  означенныхъ  долж- 
ностныхъ  лицъ  отъ  должности  и  входить  съ  представленіями  въ  уѣзд- 
ный  съѣздъ  о  совершенномъ  увольненіи  ихъ  отъ  службы  или  о  пре- 
даніи  ихъ  суду  (ст.  58)  ^). 

Вмѣстѣ  съ  административными  функціями  земскій  начальникъ, 
вопреки  руководящему  требованію  судебнаго  устройства,  совмѣщаетъ 
и  значительную  судебную  власть  какъ  въ  уголовнымъ,  такъ  равно 
и  въ  гражданскихъ  дѣлахъ.  Лишь  по  мѣрѣ  введенія  въ  дѣйствіе 
закона  15  іюня  1912  г.  о  преобразованіи  мѣстнаго  суда  земскіе  на- 
чальники должны  утратить  свои  судебный  функціи. 

Огромная  власть,  которую  получили  земскіе  начальники  надъ 
крестьянскими  общественными  учрежденіями,  совершенно  уничто- 
лшла  самостоятельность  послѣднихъ.  Крестьянскія  учрежденія  пере- 
стали быть  органами  самоуправленія  сельскихъ  обывателей.  Вся 
совокупность  крестьянскпхъ  интересовъ,  порученныхъ  ихъ  вѣдѣнію, 
предоставлена  на  усмотрѣніе  мѣстныхъ  землевладѣльцевъ,  функціо- 
нирующихъ  въ  качествѣ  земскихъ  начальниковъ.  Права  земскаго 
начальника  граничатъ  съ  произволомъ.  По  отзывамъ  спеціалистовъ, 
фактически  вліяніе  земскаго  начальника  на  крестьянское  управленіе 
обыкновенно  простирается  гораздо  дальше,  чѣмъ  можно  судить  даже 
по  широкимъ  опредѣленіямъ  закона  ^).  Такимъ  образомъ,  какъ  за- 
мѣчаетъ  кн.  Б.  В.  Тенишевъ,  русская  деревня  не  имѣетъ  устойчиваго 
административнаго  порядка  и  живетъ  подъ  главенствомъ  личнаго 
усмотрѣнія  земскаго  начальника.  «Усмотрѣніе  это  разнообразно,  какъ 
разнообразны  люди,  колеблясь  между  попечительной  отзывчивостью 
и  благожелательнымъ  бездѣйствіемъ,  между  справедливою  энергіей 
и  беззастѣнчивымъ  произволомъ»  ^). 

Высшими  инстанціями  въ  отношеніи  земскаго  начальника  являются 
уѣздный  съѣздъ  и  губернское  присутствіе.  Уѣздный  съѣздъ  дѣлится 
на  два  присутствія:  административное  и  судебное.  Административное 
присутствіе  состоитъ,  подъ  предсѣдательствомъ  уѣзднаго  предводителя 
дворянства,  изъ  всѣхъ  земскихъ  начальниковъ  уѣзда,  исправника, 
предсѣдателя  уѣздной  земской  управы  и  податного  инспектора  (ст.  66). 
Обязанности  административнаго  присутствія  сводятся  къ  рѣшеиію 
дѣлъ  по  представ леніямъ  земскаго  начальника  (объ  отмѣнѣ  крестьян- 


1)  О  правѣ  земскаго  начальника,  до  изданія  указа  5  октября  1906  г.,  аре- 
стовывать и  штрафовать,  безъ  всякаго  формальнаго  производства,  любое  лицо, 
подвѣдомственное  крестьянскому  общественному  управленію,  см.  выше,  стран.  206. 

2)  Ср.  Леонтьевъ,  Крестьянское  право,  стран.  151,  152.  А.  Новиковъ,  Записки 
земскаго  начальника,  1899,  стран.  35  и  др.   Цытовичъ,  Сельское  общество,  97. 

В.  Тенишевъ,  Административное  положеніе  русскаго  крестьянина,  стран. 

62—65. 
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скихъ  приговоровъ,  объ  увольненіи  отъ  службы  должностныхъ  лицъ 
сельскаго  п  волостного  управленія  и  пр.)  и  къ  разсмотрѣнію  жалобъ 
на  постановленія  земскихъ  начальнпковъ  (ст.  77).  Что  касается  гу- 
бернскаго  присутствія,  то  оно  организуется  по  общему  типу  губерн- 
скихъ  присутствій  смѣшаннаго  состава,  которыя  намъ  предстоитъ 
разсмотрѣть  въ  связи  съ  вопросомъ  о  мѣстныхъ  органахъ  адмпнп- 
стративной  юстиціи  въ  Россіп  і). 

Коренное  преобразованіе  крестьянскаго  управленія  от- 
носится къ  числу  неотложныхъ  требованій  современной  русской 
общественной  жизни.  Какъ  справедливо  замѣчаетъ  Я.  М.  Цытовичь, 
отъ  удачнаго  разрѣшенія  вопроса  о  правильномъ  устройствѣ  сель- 
скаго общественнаго  управленія  «въ  значительной  степени  зависитъ 
успѣшность  многихъ  отраслей  нашего  государственнаго  управленія. 
а  вмѣстѣ  съ  тѣмъ  и  культурный  уровень  страны».  «Такой  выводъ 
не  покажется  преувеличеніемъ,  если  мы  вспомнимъ,  что  въ  селахъ 
у  насъ  живетъ  свыше  86^/о  всего  населенія»  ^). 

Въ  основу  реформы  должно  быть  положено  устраненіе  сословнап» 
*  начала.  Уже  и  теперь  волостное  и  сельское  управ леніе  не  является 
организаціей  сословнаго  управ ленія  однихъ  крестьянъ,  такъ  какъ 
въ  порядкѣ  этого  управленія  обслуживаются  и  другія  части  насе- 
ленія.  Обслуживая  и  со  стороны  благоустройства ,  и  въ  полпцейскомъ, 
и  въ  другихъ  отношеніяхъ  (до  врученія  всевозможныхъ  повѣстокъ  и 
объявленій  включительно)  все  населеніе  волости,  крестьянскія  учре- 
жденія  должны,  однако,  почерпать  и  личныя  силы  и  денежный  сред- 
ства для  исполненія  возложенныхъ  на  нихъ  обязанностей  только  отъ 
крестьянъ  (и  самое  большее  отъ  подвѣдомственныхъ  крестьянскпмт» 
учрежденіямъ  лицъ  бывшихъ  податныхъ  состояній.  прожпвающпхі> 
въ  селеніяхъ  на  пріобрѣтенныхъ  ими  въ  собственность  надѣльпыхъ 
земляхъз).  Источникомъ  .содержанія  волостного  и  сельскаго  упра- 
:вленія  служатъ  мірскіе  денежные  сборы  и  мірскія  натуральпыя  по- 
винности. Лица,  не  принадлежащія  къ  составу  сельскихъ  обществъ 
или,  точнѣе,  крестьянскпмъ  властямъ  не  подвѣдомственныя,  широко 
пользуясь  услугами  крестьянскаго  управленія,  не  несутъ  своей  доли 
въ  его  матеріальной  тяжести. 

Сословный  характеръ  сельскаго  общества  не  даетъ  ему  возмож- 
ности распространить  свое  обложеніе  на  промышленность,  торговлю 
и  значительную  часть  земельныхъ  имуществъ.  Съ  другой  стороны, 


См.  ниже,  §  35. 
-)  Цытовичь,  цит.  соч.,  стран.  107. 

2)  Рѣш.  1-го  Общ.  Собр.  Сен.  22  мая  1887  г.,  №  82  и  указъ  2  -го  Деп. 
Сен.  10  окт.  1906  г.,  №  6595.  Ср.  Цытовичь,  стран.  78. 
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эта  сословная  замкнутость  лишаетъ  его  необходпмаго  духовнаго  со- 
трудничества болѣе  культурныхъ  классовъ:  крестьяне  остаются  ъъ 
волостномъ  п  сельскомъ  управленіи  предоставленными  своимъ  соб- 
ственнымъ  силамъ,  со  своею  малограмотностью,  предразсудками,  от- 
сутствіемъ  культурныхъ  потребностей. 

Всесословное  волостное  и  сельское  управленіе  должно  быть 
организовано  на  началахъ  дѣйствительнаго  самоуправленія  и  устой- 
чиваго  правового  порядка.  Съ  этими  началами  несовмѣстпмо  подчи- 
неніе  волостныхъ  и  сельскихъ  должностныхъ  лицъ  безконтрольному 
усмотрѣнію  земскихъ  иачальниковъ  и  другихъ  властей,  требующихъ 
отъ  нихъ  безпрекословнаго  исполненія  всевозможныхъ  порученій. 
Чрезмѣрное  обремененіе  должностныхъ  лицъ  волостного  и  сельскаго 
управленія  низшими  исполнительными  функціями,  въ  связи  съ  со- 
вершенною неупорядоченностью  условій  ихъ  службы,  ириводитъ  въ 
настояш,ее  время  къ  тому,  что  должность  волостного  старшины  и 
особенно  сельскаго  старосты  разсматривается,  какъ  тяжелая  и  одіозная 
повинность,  отъ  которой  сторонятся  лучшія  силы  деревни. 

Высочайшіе  указы  12  декабря  1904  г.  и  5  октября  1906  г.  по- 
ставили на  очередь  преобразованіе  волостного  и  сельскаго  управленія 
на  безсословныхъ  началахъ.  Указомъ  12  декабря  1904  г.  было  при- 
знано неотложнымъ:  «съ  цѣлью  успѣшнѣйшаго  удовлетворенія  по- 
требностей всѣхъ  частей  заинтересованнаго  въ  мѣстныхъ  дѣлахъ  на- 
селенія  образовать  сверхъ  нынѣ  существующихъ  губернскихъ  и 
уѣздныхъ  земскихъ  учрежденій,  въ  тѣснѣйшей  съ  ними  связи,  об- 
щественный установленія  по  завѣдыванію  дѣлами  благоустройства 
на  мѣстахъ  въ  небольшпхъ  по  пространству  участкахъ»  (п.  2).  Во 
вторую  Думу  правительствомъ  были  внесены  законопроекты  поло- 
женій  о  волостномъ  и  иоселковомъ  управленіи.  По  роспускѣ  второй 
Думы  названные  законопроекты  были  взяты  обратно,  подвергнуты 
переработкѣ  послѣ  обсужденія  ихъ  въ  совѣтѣ  по  дѣламъ  мѣстнаго 
хозяйства  и  затѣмъ  внесены  въ  третью  Думу.  Волостная  реформа 
прошла  черезъ  третью  Думу,  но,  въ  виду  несочувсгвія  Государствен- 
наго  Совѣта,  до  сихъ  поръ  не  закончила  своего  законодательна  го 
движепія.  Что  же  касается  законопроекта  о  иоселковомъ  управленіи, 
то  опъ  не  былъ  разсмотрѣнъ  даже  комиссіей  въ  третьей  Думѣ,  изъ 
четвертой  же  Думы  былъ  взятъ  обратно  для  повой  переработки  новымъ 
министромъ  внутреннихъ  дѣлъ. 

По  проекту  о  волостномъ  управленіи  современная  крестьянская 
волость  преобразуется  въ  мелкую  земскую  единицу:  на  эту  всесо- 
словную волость  возлагается  и  завѣдываніе  дѣламп  благоустройства 
на  мѣстахъ  и  осуш;ествленіе  полпцейскихъ  задачъ  нынѣшней  крс*- 
€тьянской  волости.  Въ  качествѣ  самоуправляющейся  единицы,  функ- 
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ціонирующей  подъ  надзоромъ  правительства,  волостное  земство 
должно  войти  въ  общую  систему  земскихъ  учрежденій. 

Всесословное  поселковое  управленіс,  по  проекту,  предназначается 
не  для  всѣхъ  мелкихъ  поселеній,  но  лишь  для  тѣхъ  населенныхъ 
мѣстъ,  не  имѣющихъ  городского  устройства,  которыя  въ  большей 
пли  меньшей  степени  утратили  характеръ  сельскихъ  иоселеній  п 
приближаются  къ  типу  поселеній  городскихъ.  Въ  остальныхъ  насе- 
ленныхъ мѣстахъ  введеніе  поселковаго  управленія  ставится  въ  за- 
висимость, съ  одной  стороны,  отъ  желанія  населенія  и,  съ  другой, 
отъ  утвержденія  правительственной  власти.  Да  и  тамъ,  гдѣ  предпо- 
лагается поселковое  устройство,  оно,  въ  территоріальномъ  отношеніи, 
ограничивается  чертою  усадебной  осѣдлости  населеннаго  мѣста.  Это 
вызывается  стремленіемъ  изъять  изъ  вѣдѣнія  предполагаемыхъ  по- 
селковыхъ  обществъ  частновладѣльческія  имѣнія. 

Такого  рода  поселковое  положеніе  не  можетъ  составить  удовле- 
творительной основы  для  реформы  существующаго  сельскаго  упра- 
вленія.  Поселковое  управленіе  разсчитано  лишь  на  нѣкоторые  оазисы 
русской  земли,  а  вовсе  не  на  весь  сельскій  строй,  нуждающійся  въ 
коренномъ  преобразованіи.  Всесословное  поселковое  управленіе  не 
распространяется,  по  обш,ему  правилу,  ни  на  типичную  русскую  де- 
ревню, ни  на  сельскія  мѣстности,  лежащія  за  чертою  осѣдлостп  на- 
селеннаго мѣста.  За  чертою  поселеній,  приблплгающихся  къ  город- 
скому типу,  сельскій  строй,  по  проекту,  долженъ  остаться  на  прежнихъ 
началахъ  взаимной  сословной  обособленности  крестьянина  и  помѣ- 
щика  ^). 

Коренная  реформа  крестьянскаго  управленія  должна  вести  къ 
созданію  не  поселковаго,  но  с  е  л  ь  с  к  а  г  о  безсословнаго  обществен- 
наго  устройства  ^).  Всесословная  волость,  какъ  она  ни  цѣнна  въ 
качествѣ  мелкой  земской  единицы,  не  въ  состояніи  составить  перво- 
начальной ячейки  мѣстнаго  самоунравленія:  по  проекту,  въ  составъ 
волости  можетъ  входить  до  пяти  тысячъ  жителей  мужского  пола. 
Основною  ячейкою  мѣстнаго  самоуиравленія  можетъ  служить  именно 
сельское  общество,  освобожденное  отъ  мѣшающихъ  свободному  его 
развитію  узъ  сословной  замкнутости.  При  такой,  проникающей  до 
глубинъ  народной  жизни,  реформѣ  крестьянскихъ  учрежденій,  все- 
сословная волость  должна  получить  значеніе  посредствую щаго  звена, 


1)  Обстоятельный  разборъ  проекта  положенія  о  поселково.мъ  управленіи 
даетъ  Цытовичъ,  цит.  соч.,  гл.  IV. 
Ср.  Цытовичъ,  стран.  233. 
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соединяющаго  безсословное  сельское  общество  съ  уѣзднымп  и  гу- 
бернскими земскими  учрежденіями. 


§  32.  Административное  устройство  окраинъ. 

Норкуновъ,  Русское  государственное  право,  т.  И,  §§  27,  44,  59 — 61.  Лаза- 
ревскій,  Лекціи,  т.  II,  ч.  1-я,  стран.  200 — 202.  В.  В.  Ивановскій,  Администра- 
тивное устройство  нашихъ  окраинъ.  Уч.  Зап.  Каз.  У  нив.  1891,  кн.  VI.  Статьи 
Скалона,  Спасовича  и  Мейендорфа  въ  сборникѣ  «Мелкая  земская  единица». 

Національныя  и  бытовыя  особенности  населенія  обширныхъ 
окраинъ  Россіи  вызываютъ  потребность  въ  особомъ  ихъ  администра- 
тивномъ  устройствѣ.  Особенное  унравленіе  у  насъ  существуетъ  для 
Финляндіи,  Царства  Польскаго,  Прибалтійскихъ  губерній,  Кавказ- 
скаго  края,  Закаспійской  области,  Туркестана,  Степныхъ  областей, 
Сибири,  а  также  для  области  войска  Донского  и  другихъ  земель 
казачьихъ  войскъ. 

Высшимъ  административнымъ  и  судебнымъ  учрежденіемъ  въ 
Великомъ  Княжествѣ  Финляндскомъ  является 
Императорскій  финляндскій  сенатъ.  Сенатъ  состоитъ,  подъ  предсѣ- 
дательствомъ  генералъ-губернатора,  изъ  общаго  собранія  и  двухъ 
департаментовъ,  судебнаго  и  хозяйственнаго ,  при  чемъ  послѣдній 
и  .  завѣдуетъ  ближайшимъ  образомъ  гражданскимъ  управленіемъ 
Финляндіи.  Докладчикомъ  по  финляндскимъ  дѣламъ  передъ  высшими 
имперскими  властями  является  министръ  статсъ-секретарь  Финлян- 
діиі).  Единственною  формою  мѣстнаго  самоуправленія  въ  Финляндіи 
является  общинное  (сельское  и  городское)  самоуправ леніе,  организо- 
ванное по  образцу  шведскаго.  Община,  обыкновенно,  совпадаетъ  съ 
приходомъ.  Органомъ  общиннаго  управленія  служитъ  или  непосред- 
ственное общинное  собраніе,  въ  составѣ  всѣхъ  плательщиковъ  об- 
щинныхъ  налоговъ,  или  собраніе  общинныхъ  повѣренныхъ,  если 
сама  община  предпочитаетъ  непосредственному  управленію  управленіе 
черезъ  выборныхъ.  Управленіе  черезъ  выборныхъ  обязательно  для 
городовъ  съ  населеніемъ  болѣе  2.000  жителей.  Особенностью  голо- 
сованія  въ  общинныхъ  собраніяхъ  является  множественный  вотумъ: 
количество  голосовъ,  которыми  располагаетъ  члеиъ  общиннаго  со- 
бранія,  опрсдѣляется  по  числу  уплачиваемыхъ  имъ  опредѣленныхъ 
единицъ  налога:  въ  сельскихъ  общинахъ  одно  лицо  можетъ  имѣть  до 

1)  Ср.  правила  о  порядкѣ  направленія  финляндскихъ  дѣлъ,  касающихся 

интересовъ  Имперіи  (Учр.  Сов.  Мин.,  прил.  къ  ст.  1,  прим.  2,  по  Прод.). 

г 

Проф.  Елистратовъ.  Лдм.  право.  19 
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^/6  части  го.тіосовъ  собранія,  въ  городскихъ  —  лишь  до  ^/бо  и  во 
Бсякомъ  случаѣ  не  болѣе  25  голосовъ^). 

Во  главѣ  управленія  губерніями  Царства  Поль  ска  г  о 
или  Привислянскими  стоитъ  Варшавскій  генералъ-губеранторъ,  обле- 
ченный особыми,  весьма  значительными  полномочіямп.  При  немъ  — 
совѣщаніе  изъ  представителей  различныхъ  вѣдомствъ  для  обсужде- 
нія  дѣлъ,  передаваемыхъ  на  его  разсмотрѣніе  генералъ-губернато- 
ромъ,  и  иомощникъ  по  полицейской  части,  осуществляющій  непо- 
средственно ,  подъ  высшимъ  руководствомъ  генералъ-губернатора ,  над- 
зоръ  за  сохраненіемъ  государственнаго  порядка  и  общественной 
безопасности  въ  предѣлахъ  края. 

Самоуправленіе  въ  Царствѣ  Польскомъ  допущено  только  для 
сельскихъ  общинъ,  или  гминъ^).  Въсоставъ  сельской  гмины  входятъ 
не  только  деревни,  населенныя  крестьянами,  но  также  и  фольварки 
или  мызы  иомѣщиковъ  и  прочихъ  землевладѣльцевъ.  Тминный  сходъ 
составляется  изъ  всѣхъ  совершенно лѣтнихъ  домохозяевъ  гмины, 
владѣющихъ  въ  ея  предѣлахъ,  на  правѣ  личной  собственности,  не 
менѣе  какъ  тремя  моргами  земли  (^/2  десятины).  Исполните лем-ь 
рѣшеній  гминнаго  схода  и  органомъ  полицейской  власти  въ  гминѣ 
является  тминный  войтъ,  избираемый  гминнымъ  сходомъ.  Войтъ 
утверждается  уѣзднымъ  начальникомъ  —  главнымъ  правительствен- 
нымъ  органомъ  уѣзда.  Болѣе  мелкою  едпнпцею,  неже.ли  гмина,  слу- 
житъ  сельское  общество;  сельское  общественное  управлепіе  соста- 
вляютъ  сельскій  сходъ  и  солтысъ.  Помѣщпкп,  съ  своими  землями 
и  лицами,  на  этой  землѣ  живущими,  въ  составъ  сельскаго  общества 
не  входятъ  и  вѣдѣнію  сельскихъ  учрежденій  не  подлежатъ^). 

Особенности  мѣстнаго  управленія  въ  П  р  и  б  а  л  т  і  й  с  к  и  х  ъ 
губерніяхъ  относятся  всецѣло  къ  органпзаціи  общественнаго 
управ ленія.  Прибалтійская  волость  не  имѣетъ  строго  сословнаго 
характера:  въ  волостномъ  управленіи  могутъ  участвовать  всѣ  мѣст- 
ные  собственники  и  арендаторы  недвижимостей,  безъ  различія  со- 
стояній.  Кромѣ  общаго  волостного  схода  и  волостного  старшины, 
въ  составъ  волостного  управленія  входптъ  особый  сходъ  выборныхъ. 
Половина  выборныхъ  должна  принадлежать  къ  чпслу  собственпп- 

1)  Законы  объ  устройствѣ  управленія  въ  Финляндіи  содержатся  въ  Сборникѣ 
лостановленій  Великаго  Княжества  Финляндскаго. 

2)  Законопроектъ  о  городовомъ  положеніи  въ  Царствѣ  Польскомъ,  принятый 
третьей  и  затѣмъ  четвертой  Думою,  дважды  существенно  видоизмѣняется  Госу- 
дар ственнымъ  Совѣтомъ. 

Управленіе  губерніями  Царства  Польскаго,  Кавказскаго  края,  Закаспий- 
ской области,  Туркестанскаго  края,  Степныхъ  областей  и  Сибири  опредѣляется 
особыми  учрежден іями,  содержащимися  въ  т.  II  Свода  Законовъ. 
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ковъ  и  арендаторовъ,  другая  —  къ  числу  батраковъ  и  вообще  лицъ, 
не  владѣющихъ  въ  волости  недвижимостью.  На  ряду  съ  волостнымъ 
управленіемъ  въ  Прибалтійскихъ  губерніяхъ  продолжаютъ  функціо- 
нировать  старинныя  сословныя  установленія,  носящія  ярко  выражен- 
ный дворянскій  характеръ:  къ  числу  такихъ  учрежденій  относятся 
приходскія  собранія,  или  конвенты,  и  особенно  ландтаги  (по  одному 
на  губернію  и  особый  ландтагъ  для  острова  Эзеля  і). 

Кавказскимъ  краемъ  управляетъ  Намѣстникъ  Его 
Императорскаго  Величества  на  Кавказѣ.  Эта  должность,  существо- 
вавшая раньше  съ  1840  по  1881  г.,  снова  возстановлена  въ  1905  г. 
Намѣстникъ  въ  дѣйствіяхъ  своихъ  подчиненъ  непосредственно  Вер- 
ховной власти.  Онъ  въ  правѣ  «принимать  на  мѣстѣ  всѣ  мѣры,  об- 
стоятельствами требуемыя»  (Учр.  Кавк.,  ст.  11^).  Въ  отношеніи  слу- 
жащихъ  на  Кавказѣ,  за  исключеніемъ  чиновъ  Государственнаго 
контроля,  Государственнаго  банка  и  судебнаго  вѣдомства,  Намѣст- 
никъ  осуществляетъ  непосредственно  всѣ  права,  прннадлежащія  ми- 
нистрамъ  (ст.  14).  Въ  обстоятельствахъ  чрезвычайныхъ  Намѣстникъ 
можетъ  отмѣнять  постановленія  губернскихъ  и  областныхъ  адми- 
нистративныхъ  мѣстъ  и  общественныхъ  учрежденій  края  (ст.  17  и 
27,  п.  9).  При  Намѣстникѣ  состоятъ  два  помощника  п  совѣтъ  изъ 
представителей  вѣдомствъ. 

Закаспійская  область  подчиняется  главному  над- 
зору туркестанскаго  генералъ-губернатора.  Мѣстное .областное  упра- 
вленіе  возлагается  па  начальника  области  съ  расширенными  полно- 
мочіями  губернатора. 

Внутреннее  управ леніе  Туркестанскаго  края,  за 
исключеніемъ  установленій  и  лицъ,  принадлентщихъ  къ  учебному 
и  почтово-телеграфному  вѣдомствамъ,  находится  въ  вѣдѣніи  воеп- 
наго  министерства.  Главное  управленіе  краемъ  ввѣрено  генералъ- 
губернатору.  При  немъ  состоитъ  совѣтъ,  подъ  предсѣдательствомъ 
его  помощника,  изъ  военныхъ  губернаторовъ  отдѣльныхъ  областей 
и  представителей  вѣдомствъ. 

Степи  ы  я  области  —  Акмолинская  и  Семипалатинская  — 
о бразуіотъ  Степное  генералъ-губернаторство,  состоящее  въ  вѣдѣніи 
министерства  вцутреннихъ  дѣлъ.  Семирѣченская  область  съ  1897  г. 
включена  въ  составъ  туркестанскаго  генералъ-губернаторства,  съ 
передачею  ея  въ  вѣдѣпіе  военнаго  министерства. 

Сибирь,  за  исключеніемъ  Тобольской  и  Томской  губерній, 
образуетъ  два  генералъ-губернаторства:  Иркутское  и  Приамурское. 
Области,  входящія  въ  составъ  Приамурскаго  генералъ-губерпатор- 


См.  Сводъ  мѣстныхъ  узаконеній  для  губерній  остзейскнхъ,  ч.  2-я. 

19* 
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ства,  управляются  военными  генералъ-губернаторами  —  наказными 
атаманами  казачьихъ  войскъ.  Остальная  часть  Сибири  находится 
въ  вѣдѣніи  гражданскихъ  губернаторовъ.  Имъ  содѣйствуетъ  общее 
присутствіе  губернскаго  уиравленія  изъ  представителей  вѣдомствъ. 

Гражданское  управленіе  области  войска  Донского  п 
другихъ  земель  казачьихъ  войскъ подчинено  военному  министер- 
ству. Во  главѣ  мѣстнаго  унравленія  области  войска  Донского  стоптъ 
войсковой  наказный  атаманъ,  пользующійся  по  части  гражданской 
правами  генералъ-губернатора.  Къ  обязанностямъ  наказнаго  атамана 
относится,  между  прочимъ,  наблюденіе  за'  тѣмъ,  чтобы  «не  были 
нарушаемы  или  ослабляемы  дарованный  войску  привилегіи  и  преиму- 
щества» (Упр.  Казак.,  ст.  5,  прим.  1).  При  наказномъ  атаманѣ  со- 
стоитъ  областное  правленіе. 

Въ  нѣкоторыхъ  городахъ  войска  Донского,  напримѣръ,  въ  Таган- 
рогѣ  и  съ  1913  г.  въ  Новочеркасскѣ  (по  закону  16  іюня  1912  г.)  вве- 
дено Городовое  Положеніе  1892  г.:  эти  города,  въ  отношеніи  дѣлъ 
городского  общественнаго  управленія,  изъяты  изъ  вѣдѣнія  военнаго 
министерства  и  подчинены  вѣдомству  министерства  внутреннихъ  дѣлъ. 

Управленіе  сибирскихъ  пнородцевъ,  самоѣдовъ,  калмы- 
ковъ  и  киргизовъ  опредѣляется  особымъ  Положеніемъ  объ  инород- 
цахъ  (изд.  1892  г.,  т.  II  Св.  Зак.).  Управленіе  кочевыми  и  бродячими 
инородцами  Приморской  и  Амурской  областей  предоставляется  мѣст- 
нымъ  военнымъ  губернаторамъ,  которые  обязаны  сообразоваться  съ 
обычаями  разныхъ  племенъ,  вошедшихъ  въ  составъ  области,  и  съ 
мѣстными  условіями  (Пол.  Инор.,  ст.  15).  Управленіе  самоѣдами, 
обитающими  въ  Архангельской  губерніи,  принадлежитъ  главному 
управленію  землеустройства  и  земледѣлія.  Калмыки  и  киргизы  со- 
стоятъ  въ  вѣдѣніи  астраханскаго  губернатора.  Для  управ ленія  внут- 
ренней киргизской  ордою  существуетъ  «до  времени»  особый  времен- 
ный совѣтъ  въ  составѣ  предсѣдателя  и  совѣтниковъ  изъ  русскпхъ 
чиновниковъ  и  совѣтниковъ  изъ  ордынцевъ  (ст.  581  и  сл.). 


1)  См.  въ  т.  II  Св.  Зак.  Учрежденіе  гражданскаго  управленія  казаковъ. 
изд.  1903  г. 


ГЛАВА  ЧЕТВЕРТАЯ. 


Защита  публичнаго  права. 

§  38.  Способы  обезпеченія  законности. 

Тарасовъ,  Лекціи  по  полицейскому  праву,  т.  И,  стран.  182 — 203.  Его  же, 
Очеркъ  науки  административнаго  права,  стран.  332 — 358.  Корку  новь,  Русское 
государственное  право,  т.  II,  §§  62,  63.  О.  Мауег,  Огоіі;  асітіпізігаіі!  аііетапсі, 
і.  I,  §  12.  Ріеіпег,  Іпзіііиііопеп,  §  14.  Наигіои,  Ргёсіз  сіе  сігоіі  асітіпізігаіі^, 
р.  140—143. 

«Законъ  не  есть  дѣйствующее  право,  а  только  планъ  или  проектъ 
будущаго  и  желаемаго  правопорядка»  (Бюловъ).  Все  равно,  обра- 
щается ли  законъ  къ  гражданину  или  къ  должностному  лицу,  онъ 
имѣетъ  дѣло  съ  обыкновенными  людьми,  которымъ  свойственно  оши- 
баться, которымъ  не  чужды  слабости  и  недостатки,  небрежность  и  свое- 
корыстіе.  Какъ  бы  тщательно  ни  регулировалъ  законъ  взаимныхъ 
отнощеній  между  должностными  лицами  и  гражданами,  однимъ  фак- 
томъ  своего  существованія  онъ  не  исключаетъ  возможности  для  ор- 
гановъ  управ ленія  совершать  неправомѣрныя  дѣйствія.  Чтобы  пред- 
упредить или,  по  крайней  мѣрѣ,  устранить,  либо  ослабить  вредныя 
послѣдствія  этихъ  правонарушеній,  необходимы  особыя  юридиче- 
скія  приспособленія  для  защиты  публичнаго  прсіва. 

1.  Извѣстныя  гарантіи  для  законности  управленія  могутъ  ле- 
жать уже  въ  самомъ  устройствѣ  правящей  власти.  Укрѣпленію  за- 
конности въ  государственномъ  управ леніи  способствуетъ  взаимное 
обособленіе  законодательныхъ  и  административныхъ  учрежденій: 
правящіе,  не  будучи,  вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  и  законодателями,  теряютъ 
возможность  сами  узаконить  свои  отстунленія  отъ  закона  въ  дѣлахъ 
управленія.  Если  отъ  должпостныхъ  лицъ  административнаго  вѣ- 
домства  требуется  образованіе  п  въ  особенности  спеціальная  юриди- 
ческая подготовка,  то  это  должно  предохранить  государственное 
управленіс  отъ  такихъ  нарушспій  закона,  который  обязаны  темнотѣ 
и  неосвѣдомленности  чиновника.  Коллегіальное  начало  предупре- 
ждаетъ  нарушенія  закона, .  происходящія  отъ  невѣдѣнія  или  злой 
воли  отдѣльпаго  лица.  Соблюдепіе  закона  можетъ  въ  извѣстпой  сте- 
лени  обезпечиваться  развптіемъ  самоуправлеиія,  поскольку,  однако, 


—  294  — 


И  самый  законъ  является  добросовѣстнымъ  истолкователемъ  тога 
общественнаго  интереса,  который  близокъ  самоуправляющейся  группѣ. 
Далѣе,  установленію  закономѣрности  въ  управленіи  способствуетъ 
точное  разграниченіе  вѣдомства  административныхъ  учрежденій,  точ- 
ное опредѣленіе  объема  полномочій  каждаго  должностного  лица. 
Нарушенія  закона  сокращаются  по  мѣрѣ  того,  какъ  волензъявленія 
правящей  власти,  направленныя  на  юридическія  послѣдствія,  начи- 
наютъ  пріобрѣтать  опредѣленность  и  устойчивость  административ- 
наго  акта.  Начало  законности  выигрываетъ,  если  адганистративное 
производство  подчиняется  извѣстному  порядку,  извѣстнымъ  фор- 
мамъ,  соотвѣтствующимъ  въ  той  или  иной  мѣрѣ  формамъ  судебной 
дѣятельности  (гласность  производства,  выслушаніе  заинтересованной 
стороны  и  т.  д.). 

2.  Дальнѣйшимъ  средствомъ  къ  обезпеченію  законности  въ  упра- 
вленіи  можетъ  въ  извѣстной  мѣрѣ  служить  институтъ  а  д  м  и  н  и  - 
стративнаго  надзора.  Этотъ  надзоръ,  или  контроль,  при- 
мѣняется  въ  формахъ  отчетности,  ревизіи  и  постояннаго  наблюденія. 
Названные  виды  контроля  могутъ  касаться  либо  собственно  админи- 
стративной либо  финансовой  стороны  управленія.  Финансовый  кон- 
троль у  насъ  осуществляется  учрежденіями  Государственнаго  кон- 
троля и  контрольныхъ  налатъ.  Подробный  правила  о  счетоводствѣ. 
отчетности  въ  дѣлахъ  счетныхъ  и  ревизіи  счетовъ  даютъ  Общій  счет- 
ный уставъ  и  счетные  уставы  нѣкоторыхъ  отдѣльныхъ  вѣдомствъ 
(Сводъ  уставовъ  счетныхъ,  т.  VIII,  ч.  2  Св.  Зак.).  Не  входя  въ  раз- 
смотрѣніе  финансоваго  контроля,  мы  остановимся  на  формахъ  соб- 
ственно административнаго  надзора. 

Въ  нашемъ  законодательствѣ  отчетность  низшпхъ  чиновнпковъ 
передъ  высшими  и  высшпхъ  передъ  Государемъ  поставлена  весьма 
широко.  Министры  обязаны  отчетностью  «въ  дѣлахъ»  и  особымъ 
отчетомъ  «въ  видахъ  и  предположеніяхъ  къ  усовершенствованію 
каждой  части»,  при  чемъ  этотъ  отчетъ  предполагаетъ  «твердый  и  по- 
стоянный планъ  усовершенствованія»  (Учр.  Мин.,  ст.  137 — 131). 
Губернаторъ  представ ляетъ  Государю  общій  отчетъ  о  состояніи  гу- 
берніи  и  объ  унравленіи  ею  за  истекшій  годъ  (Общ.  Учр.  Губ.,  ст.  391). 
Кромѣ  общаго  отчета,  губернаторъ  обязанъ  представлять  цѣлый 
рядъ  другихъ  отчетовъ  и  срочныхъ  донесеній,  между  прочпмъ  два 
раза  въ  мѣсяцъ  рапортъ  о  происшествіяхъ  (до  «необыкновенныхъ 
рожденій» — ^  близнецовъ,  тройней  или  необыкновепнаго  вида  мла- 
денцевъ  включительно).  Приводить  въ  отчетахъ  традпціонпоо  выра- 
женіе:  «все  обстоитъ  благополучно»  — -  пынѣ  воспрещено  (ст.  39-4  и 
прил.  но  Прод.). 

Основными  недостатками  нашей  адмпнпстративной  отчотностп . 
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кромѣ  чрезмѣрнаго  обремененія  ею  должностныхъ  лицъ,  является 
отсутствіе  обязанности  (а  иногда  даже  и  права)  опубликовывать 
отчеты  во  всеобщее  свѣдѣніе,  отсутствіе  общей  формы  для  отчетности 
и  общихъ  правилъ  для  разсмотрѣнія,  провѣрки  и  утвержденія  от- 
четовъ.  Юридическія  послѣдствія  неутвержденія  отчета  не  опре- 
дѣлены  ^). 

Ревизія  состоитъ  въ  непосредственномъ  ознакомленіи  (а  не  только 
по  отчетамъ)  съ  положеніемъ  дѣлъ  въ  контролируемомъ  учрежденіи. 
Ревизія  можетъ  быть  внутреннею  или  внѣшнею.  Ревизія  будетъ 
внѣшней,  если  она  производится  лицами,  не  причастными  къ  данному 
вѣдомству.  Внѣшняя  ревизія  у  насъ  производится  сенаторами,  на- 
значаемыми для  этой  цѣли  по  особымъ  Высочайшимъ  повелѣніямъ. 
Назначеніе  времени  для  ревизіи  зависитъ  отъ  Государя,  а  объемъ 
полномочій  ревизую щаго  опредѣляется  особыми  инструкціями.  По 
Высочайшему  повелѣнію  29  февраля  1912  года,  возложенный  на 
ревизующихъ  сенаторовъ  обязанности  и  особыя  полномочія  по  ре- 
визіи  почитаются  окончательно  прекратившимися  со  времени  за- 
вершенія  ими  порученной  ревизіи,  съ  обращеніемъ  всѣхъ  возбу- 
жденныхъ  ими  дѣлъ  въ  подлежащія  вѣдомства  или  къ  судебной  власти 
(Учр.  Сен.,  ст,  245  и  прим.  по  Про  д.).  Какъ  указываетъ  проф.  И.  Т. 
Тарасовъ,  сенаторскія  ревизіи,  «не  будучи  періодическими,  произво- 
дятся, обыкновенно,  чрезъ  столь  продолжительные  періоды  времени, 
что  безпорядокъ,  неправда  и  хищенія,  пресѣченныя  одною  ревизіей, 
успѣваютъ  зародиться  вновь,  окрѣпнуть  и  созрѣть  къ  новой  ревизіи» 
(Лекціи,  II,  190). 

Внутренняя  ревизія  можетъ  быть  періодической  или  внезапной. 
Такъ,  губернаторъ  ревизуетъ  губернію  ежегодно,  или  однажды  въ 
два  года  (Общ.  Учр.  Губ.,  ст.  388).  Его  внезапной  и  частной  ревизіи 
можетъ  подлежать  любое  административное  губернское  и  уѣздное 
присутственное  мѣсто,  кромѣ  контрольной  палаты  (ст.  583). 

Такъ  же,  какъ  и  ревизіи,  постоянный  административный  кон- 
троль бываетъ  внутренній  (со  стороны  высшнхъ  учрежденій  за  низ- 
шими въ  порядкѣ  подчиненности)  и  впѣшній.  Въ  прежнее  время  ор- 
ганомъ  внѣшняго  контроля  у  насъ  была  особая  губернская  прокура- 
тура. Къ  губернскому  управ ленію  былъ  «пристав ленъ»  губернскій 
прокуроръ  и  при  пемъ  «для  совѣта  и  помощп»  два  губернскихъ 
стряпчихъ  (казепныхъ  и  уголовпьіхъ  дѣлъ),  къ  земскому  суду  въ 
уѣздѣ  —  уѣздный  стряпчій  или  уѣздный  прокуроръ.  Прокуроры  и 
стряпчіе  были  подчинены  министру  юстпціи  и  отъ  губернскихъ  и 
уѣздныхъ  мѣстъ,  при  которыхъ  состояли,  оставались  независимыми. 


1)  Ср.  Тарасовь,  Лекціи,  т.  II,  стран.  184  и  185. 
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На  чинахъ  прокуратуры  лежалъ  «непосредственный  надзоръ»  за 
порядкомъ  производства  дѣлъ  во  всѣхъ  губернскихъ  и  уѣздныхъ 
присутственныхъ  мѣстахъ.  Къ  обязанностямъ  прокурора  относилось 
личное  присутствіе  въ  засѣданіяхъ  административныхъ  учрежденій, 
съ  правомъ  дѣлать  указанія,  которыя  «присутствующіе  обязаны 
выслушивать  терпѣливо  и  въ  молчаніи,  не  прерывая  рѣчп»,  предъ- 
явленіе  «понужденій»  и  «предложеній»  но  существу  дѣлъ,  а  главное^ — 
просмотръ  и  пропускъ  журнальныхъ  опредѣленій  присутственныхъ 
мѣстъ.  Безъ  прокурорской  надписи  —  «челъ»  или  «читалъ»  —  нп  одно 
постанов леніе  присутствепнаго  мѣста  не  могло  имѣть  законной  силы. 
На  самомъ  дѣлѣ,  однако,  это  требованіе  прокурорскаго  «пропуска» 
не  могло  составить  сколько-нибудь  дѣйствительнаго  средства  для 
укрѣпленія  законности  въ  управленіи.  Для  просмотра  журналовъ 
прокурору  предоставлялся  всего  трехдневный  срокъ,  что  при  боль- 
шомъ  количествѣ  одновременно  поступавшихъ  журналовъ  изъ  раз- 
ныхъ  присутственныхъ  мѣстъ  дѣлало  совершенно  невозможнымъ 
добросовѣстное  ознакомленіе  съ  ихъ  содержаніемъ.  Затѣмъ,  еслп 
прокуроръ  опротестовывалъ  журналъ,  то  дѣло  не  переходило  въ  какую- 
либо  высшую  или  особую  инстанцію,  а  пересматривалось  тѣмъ  же 
учрежденіемъ,  рѣшеніе  котораго  было  опротестовано.  Но  разсмотрѣніи 
прокурорскаго  протеста,  присутственное  мѣсто  могло  остаться  при 
прежнемъ  рѣшеніи,  —  и  тогда  дальнѣйшее  несогласіе  со  стороны 
прокурора  уже  не  останавливало  приведенія  послѣдняго  въ  испол- 
неніе.  Составители  Судебныхъ  Уставовъ  1864  года  отнеслись  отри- 
цательно къ  этимъ  функціямъ  губернской  прокуратуры.  Оші  исхо- 
дили изъ  мысли,  что  правильное  разрѣшеніе  адмиппстративныхъ 
дѣлъ  должно  обезнечиваться  «занятіями  членовъ  и  вообще  служащихъ 
каждаго  установленія  и,  сверхъ  того,  наблюденіемъ  непосредствен- 
наго  начальства,  а  по  дѣламъ,  касающимся  интересовъ  частныхъ 
лицъ,  —  надзоромъ  этихъ  послѣднпхъ  и  правомъ  ихъ  обл;аловать 
каждое  отдѣльное  дѣйствіе  или  постанов леніе».  Но  спмъ  соображе- 
ніямъ  губернская  прокуратура,  контролирующая  административную 
дѣятельность,  была  упразднена  ^). 

Въ  настоящее  время  внѣшній  контроль  у  насъ  сохраняется  въ 
формахъ  финансоваго  контроля  и  въ  надзорѣ  правительства  за  мѣст- 
нымъ  самоуправленіемъ.  Правите льственный  надзоръ  за  земскпмъ  п 
городскимъ  самоуиравленіемъ  прпнадлежптъ  губернатору,  прпсут- 

1)  Н.  в.  Муравъевъ,  Прокурорскій  надзоръ  въ  его  устройствѣ  и  дѣятель- 
ности,  М.  1889,  стран.  335,  432  и  др.  И.  М.  Страховскій,  Губернское  устройство, 
«Ж.  М.  Ю.»,  1913,  №  9,  стран.  139 — 157.  Послѣдній  нзъ  названныхъ  авторовъ 
высказывается  за  необходимость  возстановленія  административной  прокуратуры, 
но  только  на  болѣе  соотвѣтствующихъ  современнымъ  требованіямъ  началахъ. 
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ствіямъ  по  земскимъ  и  городскимъ  дѣламъ,  министру  внутреннихъ 
дѣлъ  и  Сенату.  По  дѣйствующему  праву,  этотъ  надзоръ  совершенно 
утрачиваетъ  свойственный  контролю  характеръ  простого  наблюденія, — 
онъ  извращается  въ  глубокую  правительственную  опеку  надъ  само- 
управленіемъ. 

3.  Способомъ  обезпеченія  законности  въ  унравленіи  можетъ  до 
нѣкоторой  степени  служить  начало  закономѣрнаго  по- 
виновенія.  Это  начало  выражается  въ  томъ,  что,  по  общему 
правилу,  всѣмъ  и  каждому  слѣдуетъ  подчиняться  только  законнымъ 
требованіямъ  власти. 

Во  взаимныхъ  отношеніяхъ  должностныхъ  лицъ  это  начало  про- 
является въ  правѣ  представ леній.  Такъ  называется  право  или  вѣрнѣе 
обязанность  подчиненнаго  лица  или  учрежденія  дѣлать  представленія 
начальству  о  свопхъ  сомнѣніяхъ  въ  законности  его  распоряженія. 
По  нашему  праву,  если  въ  предписаніи  министра  начальство,  ему 
подчиненное,  усмотритъ  отмѣну  закона  или  Высочайшаго  пове- 
лѣнія,  допущенную  безъ  соблюденія  опредѣленнаго  на  то  порядка, 
то  оно  «обязано,  не  чиня  исполненія,  представить  о  семъ  Министру». 
Въ  случаѣ,  если  министръ  подтвердитъ  свое  предпнсаніе,  подчиненное 
учреяаденіе  обязано  представить  свои  сомнѣнія  на  окончательное 
разрѣшеніе  въ  Сенатъ.  Также  и  въ  томъ  случаѣ,  если  губернское 
мѣсто  въ  указѣ  Сената  усмотритъ  что-либо  противное  законамъ,  то 
оно  обязано,  не  исполняя  указа,  представить  о  томъ  Сенату.  Но  въ 
случаѣ  подтвержденія  Сенатомъ  своего  опредѣленія,  слѣдуетъ  уже 
чинить  по  нему  «безмолвное  и  непремѣнное  исполненіе»  (Общ.  Учр. 
Губ.,  ст.  177  и  178;  Учр.  Мин.,  ст.  190  и  191).  На  практикѣ,  однако, 
при  слабости  правового  чувства,  довѣріе  и  покорность  начальству, 
обыкновенно,  берутъ  верхъ  надъ  юридическими  сомнѣніямп.  Къ 
тому  же,  на  всю  администрацію  выставленное  закопомъ  требованіе 
представленій  не  распространяется.  Такъ,  по  ст.  756  Общ.  Учр.  Губ., 
«уѣздное  полицейское  управленіе  не  пмѣетъ  права  входить  въ  раз- 
смотрѣніе  законности  предписаній  какъ  высшаго,  такъ  и  губернскаго 
начальства:  оно  псполняетъ  эти  предписанія  «безнрекословно  и  не- 
укоснительно». ' 

Незаконныя  распоряженія  власти,  вообще  говоря,  необязательны 
и  для  граяданъ.  Начало  закономѣрнаго  повиновенія  обезнечивается 
здѣсь  тѣмъ,  что  уголовная  отвѣтственность  устанавливается  только 
за  неисполпеніе  «законпыхъ  требованій»  правящей  власти.  Ст.  29 
(а  также  ст.  30  и  30 Устава  о  наказаніяхъ  угрожаетъ  взысканіемъ 
«за  неисполненіе  законныхъ  расноряженій,  трсбованій  пли  постано- 
вленій  правите льствснныхъ  и  полицейскихъ  властей,  а  равно  зем- 
скихъ  и  обп^ествсниьтxъ  учрел^депій»,  въ  частности  волостпыхъ  и 
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сельскихъ  начальниковъ,  агентовъ  желѣзнодорожнаго  управленія 
и  т.  д.  При  этомъ  не  обвиняемый  обязанъ  доказывать,  что  предъ- 
явленное къ  нему  требованіе  было  незаконно,  но,  напротивъ,  об- 
винитель долженъ  представить  доказательство  законности  этого 
требованія.  Съ  своей  стороны,  мировой  судья  и  самъ  долженъ  провѣ- 
рить,  было  ли,  дѣйствительно,  законно  или  нѣтъ  данное  требованіе  і). 

Казалось  бы,  это  право  не  подчиняться  незаконнымъ  требованіямъ 
власти  составляетъ  очень  сильное  орудіе  для  обезнеченія  законности. 
На  самомъ  дѣлѣ,  значеніе  этого  средства  в,есьма  ограничено.  Съ  одной 
стороны,  обыватель  не  всегда  можетъ  разобраться  въ  томъ,  что  за- 
конно и  что  незаконно.  Между  тѣмъ,  отказываясь  исполнить  адми- 
нистративное распоряженіе,  въ  виду  сомнѣнія  въ  его  закономѣрностп, 
онъ  подвергаетъ  себя  риску  поплатиться  штрафомъ.  Съ  другой  сто- 
роны, —  и  это  самое  главное,  —  при  господствѣ  системы  администра- 
тивнаго  нринужденія,  когда  предъявленныя  полиціей  требованія  при- 
водятся въ  исполненіе  безъ  предварительнаго  разбора  дѣла  на  судѣ, 
о  неисполненіи  требованія  власти  до  опредѣленія  его  законности 
судомъ,  говорить,  вообще,  не  приходится.  Препятствуя  исполненію 
требованій,  по  коимъ  полагается  сперва  принужденіе  и  уже  потомъ. 
если  угодно,  какая-нибудь  провѣрка  законности,  лицо  рискуетъ, 
помимо  испытанія  всѣхъ  непріятностей  принудительнаго  воздѣйствія, 
еще  отвѣтить  за  сопротивленіе  власти  ^). 

\  Чтобы  добиться  отмѣны  незаконнаго  распоряженія,  можно 
приносить  жалобы  на  подлежащее  административное  учреяѵденіе 
въ  восходящемъ  порядкѣ  его  іерархическаго  подчиненія,  или  в7> 
такъ  паз.  «инстанціонномъ  порядкѣ».  На  дѣнствія  полицейски хъ 
служителей  можно  жаловаться  становому  приставу,  или  же  прямо 
исправнику.  На  становыхъ  прпставовъ  жалобы  приносятся  исправ- 
нику, на  городскихъ  прпставовъ  —  начальнику  мѣстной  полиціи, 
а  на  распоряженія  исправника  п  уѣзднаго  полицейскаго  управленія  — 
губернатору  или  губернскому  правленію.  Если  полпцопское  упра- 
вленіе  дѣйствовало  по  повелѣнііо  высшаго  начальства,  то  можно 
обращаться  съ  жалобою  непосредственно  въ  то  мѣсто,  отъ  котораго 
послѣдовало  это  повелѣніе  (Общ.  Учр.  Губ.,  ст.  720).  Жалобы  на 

1)  признавая  подсудимаго  виновнымъ,  судья  обязанъ  означить  въ  приго- 
ворѣ,  что  доказательства,  представленныя  въ  подтвержденіе  законности  распо- 
ряженія,  признаны  судомъ  уважительными  (Рѣш.  Уг.  Д.  1871,  №  943). 

2)  Наказуемое  сопротивленіе  власти  образуетъ  противодѣйствіе  только 
законнымъ  служебнымъ  дѣйствіямъ  (Улож.  о  Наказ.,  ст.  270,  Угол.  Улож.,  ст.  142. 
С.  В.  Познышевъ,  Особенная  часть  русскаго  уголовнаго  права,  стран.  386  и  сл.). 

О  сопротивленіи  незаконнымъ  распоряженіямъ  власти  см.  Ю.  С.  Гамба- 
ровъ,  Свобода  и  ея  гарантіи,  стран.  168 — 182,  и  Дюги,  Конституціоннос  право,, 
стран.  941 — 957. 
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сельскихъ  и  волостныхъ  должностныхъ  лицъ  приносятся  земскому 
начальнику  (Общ.  Пол.  Крест.,  ст.  203,  ср.  ст.  204).  Жалобы  на  рас- 
поряженія  земской  или  городской  управы  могутъ  быть  приносимы, 
по  усмотрѣнію  жалующагося,  губернатору  либо  земскому  собранію 
либо  городской  думѣ,  по  принадлежности  (Пол.  Земск.  Учр.,  ст.  129; 
Гор.  Пол.,  ст.  144). 

Министры  принимаютъ  жалобы  на  мѣста  и  лица,  имъ  подчиненныя. 
При  этомъ,  однако,  до лженъ  наблюдаться  порядокъ  іерархической  по- 
степенности: законъ  предписываетъ  министрамъ  не  принимать  жалобъ 
«на  нижнія  мѣста  мимо  высшихъ»  (Учр.  Мин.,  ст.  196).  Въ  виду  того, 
что  «высшее  направленіе  дѣйствій  по  охраненію  государственнаго 
порядка  и  общественнаго  спокойствія  припадлежитъ  министру  внут- 
ренпихъ  дѣлъ»,  то  на  дѣйствія  губернатора  или  градоначальника  по 
примѣнепію  «охраннаго»  Положенія  14-го  августа  жалобы  могутъ 
быть  приносимы  въ  инстанціонномъ  порядкѣ  министру  внутреннихъ 
дѣлъ  (назв.  Пол.,  ст.  1  и  2  по  Про  д.). 

Жалобы  на  дѣйствія  и  распоряженія  министровъ,  главноупра- 
вляюндихъ  отдѣльными  частями  и  генералъ-губернаторовъ  (когда  они 
не  подлежатъ  по  закону  обжалованію  въ  Сенатъ)  могутъ  быть  при- 
носимы на  Высочайшее  имя  черезъ  Канцелярію  Его  Императорскаго 
Величества  по  принятію  прошепій.  На  Высочайшее  имя  могутъ  быть 
также  приносимы  жалобы  на  опредѣленія  департаментовъ  Сената, 
кромѣ  кассаціонпыхъ,  и  жалобы  на  постановленія  высшихъ  государ- 
ственныхъ  установлепій,  кромѣ  Сената,  когда  онѣ  приносятся  по 
административному  дѣлу  «на  противное  событію  изложепіе  въ  поста- 
новленіи  обстоятельствъ  дѣла»  (Учр.  Канц.  Прош.,  ст.  9).  Изъ  адми- 
нистративныхъ  постановленій  безусловно  забронированы  отъ  жалобъ 
на  Высочайшее  имя  увольненіе  по  третьему  пункту  и  опредѣленія 
Второго  Департамента  Сената  объ  укрѣпленіи  участковъ  обгцинной 
земли  въ  личную  собственность  (ст.  9,  п.  1  по  Про  д.  1912  г.). 

Относительно  срока  и  другихъ  условій  припесенія  жалобъ  и 
о  порядкѣ  ихъ  разсмотрѣпія  наше  законодательство  содержитъ  лишь 
нѣкоторыя  отрывочный  постановленія  і).  Волѣе  подробно  регламен- 
тируются лишь  жалобы,  приноснмыя  на  Высочайшее  имя.  Для  при- 
несенія  на  Высочайшее  имя  жалобъ  на  постанов  л  енія  высшихъ  го- 


Ср.,  напримѣръ,  опред:^леніе  ст.  720  Общ.  Учр.  Губ.  о  трехііедѣльномъ 
срокѣ  для  принесенія  жалобъ  на  становыхъ  приставовъ;  ст.  130  Пол.  Земск. 
Учр.  и  ст.  145  Гор.  Пол.  о  дѣйствіяхъ  губернатора  по  жалобѣ  на  земскія  и  город- 
скія  управы;  ст.  196  Учр.  Мин.  объ  истребованіи  объясненій  по  жалобамъ  и  пр.; 
ст.  11021  Уст.  Пред.  Преет,  (по  Прод.)  о  порядкѣ  подачи  и  разсмотрѣнія  жалобъ 
на  распоряженія  и  дѣйствія  должностныхъ  лицъ  по  воспрепіенію  или  закрытію 
публичныхъ  собраній,  и  др. 
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сударственныхъ  устаыовлепій  опредѣленъ  четырехмѣсячный  срокъ 
(ст.  15,  п.  4).  Жалоба  на  Высочайшее  имя  можетъ  быть  принесена 
черезъ  новѣреннаго,  если  въ  дѣлѣ  участвуетъ  нѣсколько  лицъ,  а 
также  въ  дѣлахъ,  относящихся  до  цѣлаго  сословія,  общества  или 
общественнаго  установленія  (ст.  12).  По  жалобамъ  на  высшія  госу- 
дарственныя  установленія  испрашивается  Высочайшее  разрѣшеніе 
на  оставленіе  жалобы  безъ  послѣдствій,  или  на  внесете  дѣла  въ  то 
высшее  установленіе,  на  которое  подана  жалоба  (ст.  18).  По  жалобамъ 
на  министровъ,  главноуиравляющихъ  и  генералъ-губернаторовъ  ис- 
прашивается Высочайшее  разрѣшеніе  на  оставленіе  ихъ  безъ  по- 
слѣдствій,  либо  на  внесеніе  дѣла  въ  Совѣтъ  Министровъ  или  въ  Се- 
натъ,  либо  на  наиравленіе  его  въ  законодательномъ  иорядкѣ  (ст.  19). 
По  требованію  главноуправляющаго  канцеляріей  прошеній,  подле- 
жащія  вѣдомства  сообщаютъ  необходимый  свѣдѣнія  для  разрѣшенія 
жалобъ  и  предъявляютъ  для  обозрѣнія  подлинный  производства 
(ст.  27).  Объясненія  или  заключенія  лицъ,  на  который  принесены 
жалобы,  представляются  Государю  вмѣстѣ  съ  докладомъ  жалобы 
(ст.  19).  При  разсмотрѣніи  жалобъ  въ  Совѣтѣ  Министровъ  и  въ  дру- 
гихъ  у  станов  леніяхъ,  куда  онѣ  будутъ  направлены  по  повелѣнію 
Государя,  присутствуетъ  главноунравляющій  канцеляріеп  прошеній 
(ст.  20).  \ 

Какъ  бы,  однако,  ни  была  широка  предоставленная  гражданамъ 
возможность  обжаловать  незаконный  расноряженія  власти  по  на- 
чальству, этимъ  способомъ  еще  далеко  не  обезпечивается  въ  должной 
мѣрѣ  законность  унравленія.  Жалобщикъ  не  имѣетъ  возможности 
поддержать  свои  доводы  при  разсмотрѣніи  жалобы;  у  него  нѣтъ  увѣ- 
ренности,  что  его  доводы  будутъ  оцѣнены.  Несравненно  болѣе  вы- 
сокую гарантію,  чѣмъ  жалобы  но  начальству,  даютъ  административ- 
ная юстиція  и  судебная  отвѣтственность  должностныхъ  лпцъ. 

'Ѵ/§  34.  Административная  юстиція. 

А.  Куяишеръ,  Защита  субъективныхъ  публичныхъ  правъ  посредство.мъ  иска 
«Юрид.  Вѣстн.»,  1913,  кн.  IV,  стран.  78 — 123.  Коркуновъ,  Русское  государствен- 
ное право,  т.  II,  §  64.  Тарасовъ,  Лекціи,  т.  II,  стран.  223 — 239.  Ивановскій,  Учеб- 
никъ  административнаго  права,  §  35.  Куплевасскій,  Адл\пнистративная  юстиція 
во  Франціи,  1878.  Дерюжинскій,  Административные  суды  въ  государствахъ 
Западной  Европы,  1906.  Гуссаковскій,  Административная  юстиція,  «Ж.  М.  Ю.», 
декабрь  1910,  стран.  69 — 123.  Лозіта-Лозинскій,  Административная  юстиція  и 
преобразованіе  Пр.  Сената,  «Ж.  М.  Ю.»,  январь  1907,  стран.  1 — 48.  Бар.  Норфъ, 
Административная  юстиція  въ  Россіи,  т.  II,  1910,  стран.  391 — 507.  С.  Покровскій , 
Государственный  Совѣтъ  во  Франціи  какъ  органъ  административной  юстиціи 
въ  отмѣнѣ  административныхъ  рѣшеній,   1913.    Лемайеръ,  Административная 
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юстиція,  пер.  Нольдг  (прил.  къ  майской  книгѣ  «Ж.  М.  Ю.»  за  1905  г.).  Аншютцъ, 
Юстиція  и  администрація  (пер.)  «Ж.  М.  Ю.»,  1907,  №№  б  и  7.  НаізсНек,  Еп^іі- 
зсЬез  ЗІааІзгесЫ,  II,  8.  609  іі.  КоеІІгеиШг,  Ѵегѵѵаііип^згесііі:  ипсі  Ѵег\ѵаі1ип§8- 
гесЫзргесЬип^  іт  тосіегпеп  Еп^іапсі,  1912,  8.  109 — 226.  Ооойпоуѵ,  Ьез  ргіпсіре^ 
(іи  СІГ0І1;  асітіпізігаіі^  сіез  ЕІаІз-ІІпіз,  р.  427 — 446,  р.  471 — 504.  О.  Мауег,  ^xо\і 
айтіп.  аііетапсі,  1.  I,  §§  13 — 15.  Ріеіпег,  Іпзіііиііопеп,  §  15.'/?.  ѵ.  Ьаш7,  ІіеЬег- 
5ІсЫ  ііЬег  ѵѵісЫі^е  ЕіпгісЫип^еп  (Іез  Аизіапсіз  аи^  сіет  ОеЬіеІ;  сіег  Ѵепѵаііип^з- 
гесЫ:зрПе§е,  \Ѵ.  1913.  Ьаіеггіёге,  Тгаііё  сіе  Іа  ]игіс1іс1іоп  айтіпізігаііѵе.  Оагезіе, 
Ьа  зизіісе  асітіпізігаііѵе  еп  Ргапсе,  1898.  ВегШІету,  Тгаііё,  р.  916 — 989.  Наигіои, 
Ргёсіз,  р.  931—990.  Могеаи,  Мапиеі,  р.  1079—1226.  ]е2е,  Ргіпсірез,  сЬ.  V.  Ои^иіі, 
ТгапзТогтаІіопз,  сН.  VI.  ^а^ие^іп^  Ьез  ргіпсірез  сіотіпапіз  сіи  сопіепііеих  асіті- 
пізігаіі^,  1899.  Агіиг,  8ёрага1:іоп  сіез  роиѵоігз  еі;  зёрагаііоп  сіез  Іопсііопз.  «Кеѵие 
(1е  СІГ0І1  риЫіс»  за  1900  и  1902  гг. 

1.  Подъ  именемъ  административной  юстиціи  мы  понимаемъ  су- 
дебное обжалованіе  актовъ  управленія.  Сущность  административной 
юстиціи  состоитъ  въ  судебномъ  характерѣ  этого  обжалованія.  Въ 
дѣйствительности  юрисдикція  но  административнымъ  дѣламъ  не 
всегда  въ  должной  мѣрѣ  усвоиваетъ  и  выдерживаетъ  характеръ  не- 
зависимаго  суда,  и  потому  между  предложеннымъ  нами  общимъ  тео- 
ретическимъ  понятіемъ  административной  юстиціи  и  формами  практи- 
ческаго  ея  осуществленія  въ  отдѣльныхъ  странахъ  можетъ  проявляться 
болѣе  или  менѣе  значительное  расхожденіе  і). 

Административную  юстицію  не  надо  смѣшивать  съ  тѣми  слу- 
чаями, когда  судьей  въ  дѣлахъ  управ ленія  выступаетъ  сама  админн- 
страція.  Такъ,  въ  случаяхъ  нарушенія  обязательныхъ  постанов леній, 
изданныхъ  въ  порядкѣ  охраны,  администрація  сама  разсматриваетъ 
дѣло  и  налагаетъ  взысканіе.  Эта  юрисдикціонная  дѣятельность  ор- 
гановъ  активнаго  управленія  не  имѣетъ  ничего  общаго  съ  гарантіями 
публичнаго  права,  къ  числу  которыхъ  принадлежитъ  разсматриваемый 
нами  институтъ:  административная  юстиція  есть  судебная  провѣрка 
дѣйствій  администраціи,  а  между  тѣмъ  здѣсь  сама  администрація 
предписываетъ,  судитъ  и  принуждаетъ  къ  исполненію  своихъ  тре- 
бованій.  Впадаютъ  въ  недопустимое  недоразумѣніе,  когда  со  словомъ 
«административная»  юстиція  соединяютъ  мысль,  будто  это  есть  су- 
дебная дѣятельность  самой  администраціи.  Вѣдь,  когда  мы  говоримъ: 
«гражданская»  юстиція,  то  не  думаемъ,  что  здѣсь  судятъ  сами  граждане. 


1)  Для  характеристики  административной  юстиціи  въ  томъ  видѣ,  въ  какомъ 
она  осуществляется  въ  Германіи  и  во  Франціи,  можно  воспользоваться  слѣдую- 
щимъ  опредѣленіемъ  Аншютца:  административная  юстиція  есть  примѣненіе 
административнаго  права  для  разрѣшенія  споровъ  черезъ  посредство  особыхъ 
органовъ  управленія,  не  принадлежащихъ  къ  судебной  корпораціи,  и  по  прави- 
ламъ  пропесса,  подобнымъ  тѣмъ,  которыя  приняты  въ  общихъ  судахъ.  «Ж.  М.  Ю.», 
іюнь  1907,  стран.  86. 


—  802  — 


И  какъ  гран^данская  юстиція  есть  судъ  въ  юридическихъ  спорахъ 
частныхъ  лицъ  между  собою,  такъ  административная  юстиція  является 
судомъ  въ  столкновеніяхъ  между  гражданами  и  администраціею. 
Административная  юстиція  не  есть,  такимъ  образомъ,  юрисдикція 
адмпнистратпвныхъ  учрежденій,  но  судъ  по  административнымъ  дѣ- 
ламъ,  подобно  тому,  какъ  гражданская  юстиція  есть  судъ  по  граждан- 
скимъ  дѣламъ. 

Административная  юстиція  составляетъ  для  гражданъ  публично- 
правовую  гарантію,  какъ  способъ  обжалованія  актовъ  управленія. 
По  этому  признаку  она  отличается  отъ  различныхъ  формъ  админпстра- 
тивнаго  контроля  за  законностью  управленія.  Органъ  юрисдикціп 
устраняетъ  незакономѣрность  не  по  собственному  почину,  а  по  тре- 
бованію  стороны.  При  правильной  постановкѣ  административной 
юстиціи  обыватель  пріобрѣтаетъ  право  на  административный  искъ. 
Это  есть  право  лица  на  судебную  защиту  въ  случаяхъ  нарушенія  его 
публичнаго  правомочія  или  вообще  въ  случаѣ  такихъ  нарушеній 
публичнаго  правопорядка,  который  затрагиваютъ  его,  какъ  гражда- 
нина. Посредствомъ  административнаго  иска  гражданинъ  можетъ, 
такимъ  образомъ,  добиться  отмѣны  судомъ  незаконнаго  распоряженія 
полиціи  о  его  личномъ  задержаніи,  а  также  о  нарушеніи  личной 
неприкосновенности  и  всякаго  другого  лица,  - за  котораго  онъ  по- 
желалъ  бы  вступиться,  о  запрещепіи  собранія.  о  закрытіп  общества, 
о  неправильйомъ  взысканіи  налога  и  т.  д. 

Административная  юстиція  означаетъ  подчиненіе  правящей  власти 
судебному  контролю.  Дѣйствптельность  этого  судебнаго  контроля, 
въ  смыслѣ  гарантіи  закономѣрности  въ  государственномъ  управленіи, 
обезпечивается  обособленіемъ  органовъ  этого  контроля  отъ  самой 
администраціи.  Представитель  правящей  власти,  совмѣщающій  съ 
задачею  управленія  и  фупкцію  суда  въ  спорахъ  съ  гражданами  о 
нарушеніи  нормъ  административнаго  права,  оказался  бы,  конечно, 
судьею  въ  своемъ  собственномъ  дѣлѣ.  Это  было  бы  все  равно,  какъ 
если  бы  въ  спорѣ  между  кредиторомъ  и  должникомъ  судьею  былъ 
назначенъ  самъ  должникъ  или  кредиторъ  При  іерархической  со- 
подчиненности  правительственныхъ  учреніденій  эта  уродливость  про- 
явится и  въ  томъ  случаѣ,  если  административное  распоряженіе. 
изданное  однимъ  правительствепнымъ  органомъ,  будетъ  подлежать 
судебной  провѣркѣ  другого,  но  также  административнаго  мѣста. 

Административная  юстиція  пе  удовлетворитъ,  такимъ  образомъ. 
своему  назначенію,  если  судебный  полномочія  въ  дѣлахъ  о  нарушепіп 
правъ  грал^данъ  будутъ  предоставлены  самой  адмипистраціп.  Для 
того,  чтобы  составить  дѣйствительную  гараптію  закономѣрности  въ 
государственномъ  управленіп,  административная  юстиція  должна  быть 
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■организована,  какъ  судъ,  отъ  правящей  власти  независимый.  Такъ  же, 
какъ  судъ  гражданскій  и  уголовный,  процессъ  въ  дѣлахъ  администра- 
тивныхъ  долженъ  вести  несмѣняемый  судья  въ  условіяхъ  гласности 
и  устности  производства  и  съ  признаніемъ  начала  равноправности 
за  сторонами  въ  нроцессѣ. 

2.  Въ  государствахъ  Запада  административная  юстиція  устроена 
различно . 

Во  Франціи  институтъ,  болѣе  или  менѣе  соотвѣтствующій 
тому,  что  мы  называемъ  административной  іостиціей,  исторически 
сложился  въ  кругу  самихъ  административныхъ  учрежденій.  Учре- 
дительное собраніе  1789  года,  не  довѣряя  судебному  сословію,  въ 
которомъ  оно  замѣчало  «духъ,  враждебный  возрожденію»,  возложило 
рѣшеніе  «спорныхъ  дѣлъ  управленію»,  или  соп1:епІіеих  а(ітіпІ8І]га1:іі, 
на  самое  вновь  сорганизованную  администрацію .  Къ  политическимъ 
соображеніямъ  присоединялась  идеологія  «раздѣленія  властей»:  юрис- 
дикціонная  функція  въ  дѣлахъ  управленія  ввѣрялась  самой  адми- 
нистраціи  въ  видахъ  нринципіальнаго  обособленія  администраціи  отъ 
вмѣшательства  судебной  власти.  По  закону  16 — 24  августа  1790  года, 
судьи  не  смѣютъ  призывать  администраторовъ  къ  отвѣту  но  предмету 
ихъ  функцій.  И  затѣмъ  слѣдуютъ  повторный  воснрещенія  судамъ, 
подъ  страхомъ  наказанія,  вѣдать  какіе-либо  акты  администраціи  . 

Въ  теченіе  XIX  столѣтія  законодательство  и,  главнымъ  образомъ, 
сама  практика  вырабатываетъ  цѣлый  рядъ  гарантій  для  болѣе  пра- 
вильнаго  разрѣшенія  «спорныхъ  административныхъ  дѣлъ».  Но  нрин- 
ципъ  обособленія  администраціи  отъ  суда,  такъ  или  иначе,  выдер- 
живается —  и  учрежденія,  призываемый  къ  разрѣшенію  споровъ  въ 
дѣлахъ  управленія,  —  государственный  совѣтъ  и  совѣты  префектуры, 
остаются  въ  предѣлахъ  административнаго  вѣдомства.  Зато  внутри 
этого  вѣдомства  устанавливается  извѣстная  грань  между  активнымъ 
управ леніемъ  и  юрисдикціей  но  снорнымъ  дѣламъ.  Отдѣленія  и  со- 
браніе  государственнаго  совѣта,  къ  вѣдѣнію  которыхъ  относится 
юрисдикція,  обособляются  отъ  собственно  административныхъ  учре- 
жденій  того  же  совѣта.  Съ  1872  года  государственный  совѣтъ  поль- 
зуется правомъ  постановлять,  въ  порядкѣ  обжалованія  передъ  нимі> 
актовъ  уиравленія,  окончательный  рѣшенія,  не  нуядающіяся  въ 
чьемъ-лпбо  утвержденіи  и  не  могущія  быть  кѣмъ-либо  иріостано- 
вленными  или  отмѣненными.   Такимъ  образомъ,  юрисдикціонныя 


Объ  отношеніи  Конституанты  къ  ндеѣ  административной  юстиціи  обстоя- 
тельныя  свѣдѣнія  даетъ  Эсмень  въ  статьѣ :  «Ьа  яиезііоп  (1е  1а  ]игіс1іс1:іоп  асітіпі- 
зігаііѵе  сіеѵапі  ГАззетЫёе  Сопзиіиапіе»,  ^а^1^Ь.  с1.  о!^  Несіі^з,  Всі.  V,  1911, 
р.  3—42. 
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учрежденія  совѣта  пріобрѣли  большую  самостоятельность.  Но  не- 
смѣняемость  совѣтникамъ  юридически  не  гарантирована.  Положимъ, 
фактически,  послѣ  основательной  чистки  совѣта  (въ  республикан- 
скомъ  направленіи)  въ  1879  году^)  положеніе  совѣтниковъ  не  коле- 
балось, «тѣмъ  не  менѣе  надъ  членами  совѣта  все  еще  нродолжаетъ 
висѣть  Дамокловъ  мечъ  въ  видѣ  закономъ  установленной  возможно- 
сти ихъ  смѣщенія»^).  Во  всякомъ  случаѣ,  благодаря  солидной  юри- 
дической подготовкѣ  совѣтниковъ,  ихъ  чуткому  отношенію  къ  совре- 
меннымъ  нравовымъ  занросамъ  и  ихъ  умѣнью  восполнять  недостатки 
положительнаго  законодательства  своимъ  правотворчествомъ,  госу- 
дарственный совѣтъ  пользуется  среди  французскихъ  публицистовъ 
репутаціей  вполнѣ  авторитетнаго  органа  административной  юстиціиз). 
Что  же  касается  совѣтовъ  префектуръ,  —  мѣстныхъ  учрежденій  по 
дѣламъ  административнаго  обжалованія,  то  они,  въ  виду  своей  малой 
подготовленности  и  большой  зависимости  отъ  префекта,  стояш;аго  въ 
фокусѣ  всевозможныхъ  вліяній  и  изъ  центра  и  на  мѣстѣ,  совсѣмъ 
не  пользуются  популярностью.  Вопросъ  объ  ихъ  реформѣ  стоптъ  на 
очереди^). 

Между  тѣмъ  какъ  во  Франціи  исходнымъ  пунктомъ  въ  развитіи 
административной  юстиціи  было  недовѣріе  къ  суду,  въ  Г  е  р  м  а  н  і  и 
первая  страница  въ  исторіи  административной  юстпціп  явилась  вы- 
раженіемъ  недовѣрія  къ  администраціи.  Имѣя  въ  виду  юрпсдикціон- 
ныя  полномочія  правительственныхъ  властей,  конституція  франкфурт- 
скаго  парламента  1849  года  провозгласила:  «административная  юстп- 
ція  отмѣняется;  о  всѣхъ  правонарушеніяхъ  рѣшаютъ  суды».  При  на- 
ступившей реакціи  идея  подчиненія  администраціп  контролю  общнхъ 
судовъ  не  осуш;ествилась.  Исключеніе  представляютъ  лишь  такъ  назы- 
ваемые вольные  города,  —  Гамбургъ  и  др.,  гдѣ  до  иастоящаго  времени 
широко  проводится  принципъ  подсудности  исковъ  по  административ- 
нымъ  дѣламъ  обыкновеннымъ  гражданскпмъ  судамъ.  Въ  другихъ  ча- 
стяхъ  Германіи  вопросъ  о  мѣрахъ  защиты  публична  го  права  разрѣ- 
шается  учрежденіемъ  особыхъ  административныхъ  судовъ,  сливаю- 
щихся въ  низшихъ  своихъ  инстанціяхъ  съ  органами  актпвнаго 
управленія.  Этотъ  способъ  разрѣшенія  вопроса  объ  административной 
юстиціи  въ  извѣстной  степени  обязанъ  вліянію  Гиейсша.  По  его  мнѣ- 
нію,  гарантія  закономѣрности  управленія  не  должна  подчинять 
администрацію  судебному  вѣдомству.  Въинтересахъ  правовой  защиты 

1)  Ѵага^пас,  Ье  сопзеіі  й'ЕШ,  «Реѵ.  сі.  Оеих  Мопсіез»,  15  зері.  1892,  р.  295. 

2)  Норфъ,  Административная  юстиція  въ  Россіи,  т.  II,  стран.  409. 

3)  Укажемъ,  для  примѣра,  на  отзывы  Оріу,  Ргіпсірев  сіе  сігоіі:  риЫіс,  р.  334, 
!  Шардона,  Ь'асІтіпі8І:гаиоп  сіе  1а  Ргапсе,  1908,  р.  400. 

*)  ВегШІету,  Тгаііё,  р.  954,  955. 
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сама  администрація  должна  быть  преобразована  такъ,  чтобы  въ  ея 
собственной  дѣятельностп  создалось  нѣчто  подобное  судебной  орга- 
шізаціи  и  судебному  процессу.  Починъ  устройства  спеціальныхъ 
административныхъ  судовъ  былъ  положенъ  Баденомъ  въ  1863  году. 
Вмѣстѣ  съ  общей  реформою  мѣстнаго  управленія  1872 — 1883  гг. 
система  административныхъ  судовъ  вводится  въ  Пруссіи.  Постепенно 
эта  реформа  осуществляется  и  въ  другихъ  частяхъ  Германіи 
(напр.,  въ  1878  г.  въ  Баваріи,  въ  1900  г.  въ  Саксоніи,  въ  1912  г.  — 
въ  Тюрингенскихъ  государствахъ).  Организаціонное  обособленіе  адми- 
нистративнаго  суда  отъ  активнаго  управ ленія  проводится,  по  общему 
правилу,  только  для  высшей  инстанціи.  Высшіе  административные 
суды  удовлетворяютъ  основнымъ  требованіямъ  судебной  организаціи: 
ихъ  члены,  обязательно  со  сиеціальной  судебной  и  административною 
подготовкою,  пользуются  несмѣняемостью  и,  вообще,  такимъ  же 
высокимъ  положеніемъ,  какъ  и  члены  имперскаго  суда,  —  высшаго 
суда  по  гражданскимъ  и  уголовнымъ  дѣламъ.  Что  же  касается  низ- 
шихъ  инстанцій  (окружные  и  уѣздные  комитеты),  то  они,  обыкновенно, 
совмѣщаютъ  юрисдикцію  въ  «спорныхъ  дѣлахъ»  съ  текущею  админи- 
стративною дѣятельностью.  Обезпеченію  законности  здѣсъ  въ  извѣст- 
ной  степени  снособствуютъ  лишь  слѣдующіе  два  момента:  съ  одной 
стороны,  участіе  въ  названныхъ  комптетахъ  выборныхъ  отъ  органовъ 
мѣстнаго  самоуправленія  (ср.  выше,  стр.  215)  и,  съ  другой,  примѣ- 
неніе  нѣкоторыхъ  судебныхъ  формъ  къ  производству  «спорпыхъ 
административныхъ  дѣлъ». 

Названныя  учрежденія  мы  находимъ  въ  отдѣльныхъ  частяхъ 
Германіи.  Какого-либо  общаго  имперскаго  админпстративпаго  суда 
для  всей  Германіи  не  существу етъ.  Но  для  разрѣшенія  спорныхъ 
дѣлъ  по  отдѣльнымъ  отраслямъ  управ ленія,  подвѣдомственнымъ 
Имперіи,  имѣются  иѣкоторыя  сиеціальныя  учрежденія,  какъ-то: 
имперское  страховое  уиравлеиіе  (по  дѣламъ  страхованія  рабочихъ), 
имперское  желѣзнодорожное  управленіе  (въ  особомъ  усиленномъ 
присутствіи)  и  нѣк.  др.^). 

Австрійская  организація  административной  юстиціи  пред- 
ставляетъ  ту  особенность  сравнительно  съ  Германіей,  что  здѣсь  нѣтъ 
совсѣмъ  мѣстиыхъ  ея  органовъ, а  существуетъ  одна  инстанція:  высшій 
административный  судъ  (ѴепѵаІШп^з^егісІіѣзІіо^).  Какъ  и  австрійскій 
пмперскій  судъ,  онъ  пользуется  гараптіямн  судейской  пезависимости. 
Но  въ  то  время,  какъ  члены  имперскаго  суда  (за  исключеніемъ  пре- 
зидента и  вице-президента)  назначаются  по  представленію  законо- 


1)  Ріеіпег,  Іп8Ііиі1іопеп.  §  15.  О.  Меуег,  ЬеЬгЬііеМ  йез  ОеиібсНеп  ѴегѵѵаІ- 
Пт^згесЫез,  I  §§  9  и  10. 

проф.  Елистратовъ.  Адм.  право.  20 
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дательныхъ  палатъ  (рейхсрата),  члены  высшаго  административнаго 
суда  назначаются  по  усмотрѣнію  короля.  Дѣла  о  нарушенш  полптп- 
ческпхъ  правъ,  гарантированныхъ  конституціей,  подлежать  вѣдѣнію 
имперскаго  суда. 

Въ  А  н  г  л  і  и  и  Ооединенныхъ  Штатахъ  обжалованіе  актовъ 
управленія  подлежитъ  вѣдѣнію  обыкновенныхъ  судовъ,  частью 
мировыхъ  и  частью  высшаго  суда.  Важнѣйшимъ  органомъ  юрпс- 
дикціи  по  административнымъ  дѣламъ  въ  Англіи  является  судъ 
королевской  скамьи.  Широко  осуществляемое  начало  единой  юстпціп 
не  исключаетъ,  однако,  нѣкоторой,  если  можно  такъ  выразиться, 
подсобной  юрисдикціи  со  стороны  центра льныхъ  адлшнистративныхъ 
учрежденій.  Такъ,  бюро  мѣстнаго  унравленія  (Ьосаі  (тотегптепі: 
Воагсі)  охотно  принимаетъ  на  себя,  въ  случаѣ  ходатайства  одной  изъ 
спорящихъ  сторонъ  и  согласія  другой  подчиниться  его  юрпсдикціи. 
рѣшеніе  спорныхъ  дѣлъ  въ  области  нризрѣнія  бѣдныхъ  и  санитар- 
наго  уиравленія.  Такимъ  образомъ,  центральный  учрежденія  по 
надзору  за  мѣстнымъ  уиравленіемъ  выстунаютъ  какъ  бы  въ  роли 
третейскаго  суда.  Однако,  эта  роль  правительственныхъ  учрежденій 
не  умаляетъ  въ  Англіи  права  каждаго  лица  и  учрежденія  на  защиту 
со  стороны  общаго  суда:  рѣшеніе  бюро  мѣстнаго  уиравленія  можетъ 
быть  опротестовано,  —  правда,  въ  теченіе  коротка  го  срока,  —  въ 
высшій  судъ^). 

На  контпнентѣ  Европы  обыкновенные  суды  признаются  компе- 
тентными къ  разрѣшенію  адмпнпстративныхъ  псковъ  въ  Б  е  л  ь  г  і  п 
и  въ  И  т  а  л  і  и.  Но  такъ  какъ  судамъ  предоставлена  здѣсь  въ  этой 
области  весьма  ограниченная  власть,  то  потребность  въ  защптѣ  пу- 
бличнаго  права  при  такой  системѣ  единой  юстиціп  остается  неудо- 
влетворенной. При  такихъ  условіяхъ,  въ  Италіи  въ  концѣ  восьми- 
десятыхъ  годовъ  было  создано  въ  составѣ  государственнаго  совѣта 
особое  отдѣленіе  для  дѣлъ  административной  юстиціи.  Вмѣстѣ  съ 
тѣмъ,  въ  каждой  провинціп  была  учреждена  такъ  наз.  администра- 
тивная юнта  (^іипі^а),  въ  составѣ  префекта,  двухъ  совѣтнпковъ  пре- 
фектуры и  четырехъ  лицъ,  избранныхъ  мѣстнымъ  органомъ  самоупра- 
вленія.  Юнта  надѣлена  обширными  иолномочіями  контрольнаго  и 
юрисдикціоннаго  характера  но  отношенію  къ  мѣстнымъ  администра- 
тивнымъ учрежденіямъ^).  Слѣдуетъ  имѣть  въ  виду,  что  эта  реформа 
административной  юстиціп  въ  Италіп  компетепціи  общпхъ  судовъ  въ 
спорныхъ  дѣлахъ  управленія  нисколько  не  сократила:  спеціальные 

1)  Редлихъ,  Англійское  мѣстное  управленіе,  т.  II,  стран.  237 — 240,  260 — 262. 
Коеіігеиііег,  Ѵег\ѵа11;ип§8гесМ,  8.  109  іі,  208 
ч  Въ  послѣднее  время  юрисдикція  юнты  получила  дальнѣйшее  развитіе 

по  закону  7  марта  1907  г.  (подр.  комм.  СНіпса,  Ьа  ^іпзНгіа  аштіп..  1010). 
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органы  въ  области  административной  юстиціи  функціонируютъ  на- 
ряду съ  общими  судами. 

3.  Различныя  формы  административной  юстиціи,  обыкновенно, 
сводятъ  къ  тремъ  основнымъ  т  и  и  а  м  ъ:  французскому,  германскому 
и  англійскому.  Французскій  типъ  характеризуется  обособленіемъ 
органовъ  юрисдикціи  отъ  органовъ  активнаго  управленія  въ  предѣ- 
лахъ  административнаго  вѣдомства.  Германскій  тииъ  отличается 
образованіемъ  особыхъ  административныхъ  судовъ.  Англійскій  типъ 
оостоитъ  въ  осуществленіи  начала  единой  юстиціи, — ^  въ  нодчиненіи 
актовъ  унравленію  контролю  общихъ  судовъ. 

Вопросъ  о  томъ,  какая  изъ  этихъ  формъ  устройства  администра- 
тивной юстиціи  представляется  наиболѣе  цѣлесообразной,  надо  раз- 
рѣшать  съ  большою  научною  осмотрительностью.  Выражая  сужденіе 
о  французскомъ  типѣ,  нельзя  отнестись  одинаково  и  къ  государ- 
ственному совѣту  и  къ  совѣтамъ  префектуры.  Выражая  свое  отношеніе 
къ  системѣ  единой  юстиціи,  нельзя  не  считаться  съ  разными  результа- 
тами этой  системы  въ  Англіи,  съ  одной  стороны,  и  въ  Италіи  и  Бельгіп, 
съ  другой.  Но,  во  всякомъ  случаѣ,  руководящей  идеей  при  оцѣнкѣ 
разныхъ  системъ  должно  оставаться  слѣдующее  соображеніе:  дѣла 
административной  юстиціи,  призванной  къ  безнристрастной  провѣркѣ 
законности  актовъ  управленія,  должны  находиться  въ  вѣдѣніи  само- 
стоятельнаго  учрежденія,  независимаго  отъ  активной  администраціи. 
И  въ  его  производство  должны  быть  положены  судебный  формы: 
гласность,  равноправіе  сторонъ  и  т.  д.  Будетъ  ли  это  англійскій  судъ 
королевской  скамьи,  французскій  государственный  совѣтъ  или  нѣ- 
мецкіе  высшіе  административные  суды,  нервымъ  критеріемъ  при  ихъ 
оцѣнкѣ  будетъ  одинаково  вопросъ  о  томъ,  удовлетворяютъ  ли  они 
кореннымъ  требованіямъ  правильнаго  устройства  всякаго  суда  вообще. 

Устройство  спеціальныхъ  органовъ  административной  юстиціи, 
отличныхъ  отъ  общихъ  судовъ,  можетъ  имѣть  въ  своей  осповѣ  либо 
политическія  либо  технпческія  соображенія.  Политическій  доводъ 
обыкновенно  выражаетъ  стремленіе  обезпечить  администраціи ,  сравни- 
тельно съ  гражданами,  привилегированное  положеніе  предъ  закономъ. 
Однако,  обязательная  общественная  миссія,  лежащая  на  должност- 
ныхъ  лицахъ,  и  ихъ  право  осуществлять  публичный  функціи  незави- 
симо отъ  воли  отдѣльныхъ  членовъ  общежитія,  требу стъ  скорѣе  усп- 
ленія  судебнаго  контроля"  надъ  ихъ  дѣйствіями,  нежели  его  осла- 
бленія.  На  ложный  путь  въ  этомъ  вопросѣ,  —  какъ  и  всегда,  —  мо- 
жетъ навести  теорія  государства-лица.  И  въ  самомъ  дѣлѣ,  какой 
смыслъ  въ  томъ,  чтобы  администрація  подчинялась  суду,  наравпѣ 
съ  гражданами,  когда  управленіе  и  юрисдпкція  разсматриваются 
въ  качествѣ  лишь  внутреннихъ  процессовъ,  тѣспѣйшпмъ  образомъ 
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взаимно  связанныхъ,  у  одной  могущественной  личности.  Прихо- 
дится, однако,  еще  разъ  напомнить,  что  адмпнистрація  состоитъ  пзъ 
такихъ  же  обыкновенныхъ  людей,  какъ  и  частный  лица,  —  и  что 
публичный  обязанности  и  нрава  могутъ  осуществляться  только  людьми, 
а  не  какимъ-либо  миѳическимъ  существомъ,  въ  которомъ  преобра- 
зуются въ  органы  и  администрація  и  судъ.  Если  же  къ  общественному 
служенію  призывается  такой  же  человѣкъ,  какъ  и  всякіп  гражда- 
нинъ,  то  и  самый  вопросъ  о  какихъ-либо  послабленіяхъ  для  него, 
сравнительно  съ  частными  лицами,  въ  области  контроля  на.дъ  слу- 
жебными его  дѣйствіями  со  стороны  независимаго  учрежденія,  ста- 
новится неумѣстнымъ. 

Остаются  техническія  соображенія.  Возражая  иротивъ  идеи  еди- 
ной юстиціи,  указываютъ  на  нѣкоторую  неподготовленность  обыкно- 
венныхъ судей,  искусившихся  въ  гражданской  ирактикѣ,  къ  рѣшенію 
вопросовъ  публичнаго  права.  Выражаютъ,  вмѣстѣ  съ  тѣмъ,  опасеніе, 
какъ  бы  въ  процессѣ  по  дѣламъ  админпстративнымъ,  гдѣ  особенно 
нуженъ  скорый  судъ  (ср.  случаи  жалобъ  на  незаконное  задержаніе, 
споры  о  правомѣрпости  экстрепныхъ  санитарныхъ  требованіи  адми- 
нистраціи  во  время  эпидеміи  и  т.  п.),  не  былъ  усвоенъ  въ  общихъ 
судахъ  сравнительно  медленный  порядокъ  гражданскаго  дѣлопропз- 
водства.  Однако,  необходимую  административную  подготовку  можно 
одинаково  потребовать  и  отъ  членовъ  спеціальнаго  суда  и  отъ  чле- 
новъ  того  отдѣлепія  общаго  суда,  которое  было  бы  предназначено 
для  разсмотрѣнія  адмипистративныхъ  исковъ:  вѣдь,  вырабатываются 
въ  настоящее  время  въ  общихъ  судахъ  одни  судьи  —  спеціа листы 
по  гражданскимъ  и  другіе  —  по  уголовнымъ  дѣламъ.  Что  же  ка- 
сается ускоренія  судопроизводства  по  админпстративнымъ  дѣламъ, 
то  для  этого  общій  судъ  врядъ  ли  можетъ  оказаться  помѣхой:  у  насъ 
и  но  гражданскимъ  дѣламъ  производство,  въ  соотвѣтственныхъ  слу- 
чаяхъ,  бываетъ  и  сокращеннымъ  и  упрощеннымъ. 

4.  Административное  нринужденіе,  господствующее  въ  контп- 
нентальномъ  укладѣ  государственнаго  управленія,  дѣлаетъ  адми- 
нистративную юстицію  способомъ  послѣдующей  провѣркп  право- 
мѣрности  актовъ  управ лепія.  Уже  это  одно  обстоятельство  указы- 
ваетъ  на  то,  что  административная  юстпція,  въ  качествѣ  средства 
правовой  защиты,  менѣе  совершенна,  нежели  гражданская  юстиція. 
Въ  юридическихъ  отпошеніяхъ  частныхъ  лицъ  между  собою  судеб- 
ный разборъ  иредшествуетъ  принудительному  осуществленію  право- 
притязанія  черезъ  посредство  публичной  власти.  Оппз  ргоЪапсіі  осно- 
вательности  и  законности  требованія  лежнтъ  въ  гражданскомъ  про- 
цессѣ  на  лицѣ,  которое  желаетъ,  нутемъ  правового  воздѣйствія, 
измѣиить  фактическое  положеніе  въ  свою  пользу.  Пользуясь  пра- 
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Бомъ  непосредственнаго  приыуждекія,  администрація  уже  сама,  до 
суда,  устанавливаетъ  нужныя  ей  положенія  —  производить  взысканіе, 
беретъ  лицо  подъ  стражу,  пресѣкаетъ  тѣ  или  иныя  дѣйствія.  Въ  адми- 
нистративномъ  процессѣ  она  занимаетъ,  вслѣдствіе  этого,  болѣе 
выгодное  положеніе  отвѣтчика:  она  не  нуждается  въ  доказываніи 
законности  своихъ  дѣйствій.  Это  долженъ  сдѣлать  тотъ,  кто  нспыталъ 
на  себѣ  ненравомѣрное  воздѣйствіе  власти ^). 

При  этомъ  само  право  административнаго  иска,  обыкновенно, 
остается  неполнымъ  и  ограниченнымъ.  Обжалованію  не  подлежать 
во  Франціи  «акты  правительства»  (обьявленіе  осаднаго  положенія, 
акты,  касающіеся  внѣшней  безопасности  и  дипломатическихь  сно- 
шеній,  военный  дѣйствія,  вызванный  непосредственною  необходи- 
мостью борьбы,  и  нѣкоторые  другіе  ^).  Вь  Германіи  обжалованію 
не  подлежать  акты  верховнаго  управ ленія.  Компетенція  германскихь 
административныхь  судовь  опредѣляется  такь  называемымь  переч-. 
невымь  методомь  (Епитегаѣіопзтеѣііосіе),  при  которомь  обжалованіе 
оказывается  открытымь  лишь  для  опредѣленныхъ  категорій  дѣлъ, 
упомянутыхъ  вь  законѣ.  Независимо  оть  перечня  отдѣльныхь  кате- 
горій  дѣль,  общею  формулою  вѣдомство  административныхь  судовь 
опредѣляется  лишь  вь  немногихь  государствахь  Германіи.  Заслужи- 
ваеть  вниманія  общая  формулировка  обьема  и  основаній  обжалованія 
вь  Пруссіи  и  Вюртембергѣ.  Вь  Пруссіи  обжалованію  вь  администра- 
тивный судь  можеть  подлежать  любое  расиоряженіе  мѣстныхь  поли- 
цейскихь  властей.  Жалоба  можеть  основываться  или  на  томь,  что 
права  жалобщика  нарушены  непримѣненіемь  или  неправильнымь 
прпмѣиеніемь  дѣйствующаго  права  (закона  или  обязательныхь  по- 
становленій),  или  на  томь,  что  отсутствовали  фактическія  условія , 
при  которыхь  полиція  была  бы  вь  правѣ  принять  данное  распоряже- 
ніе  ^).  Наиболѣе  широкую  формулу  для  обжалованія  актовь  упра- 
Бленія  даеть  вь  Германіи  вюртембергское  право:  «правовая  нтлоба» 
(Кес]іѣ8Ъе8с1і\ѵег(іе)  можеть  быть  подаваема  вь  административный 
судь,  по  общему  правилу,  на  всякое  публично-правовое  рѣшеніе 
или  распоряженіе,  если  это  распоряженіе  является  юридически  необо- 
снованнымь  и  тѣмь  Чіарушаеть  принадлежащее  жалобщику  право 
или  налагаеть  на  него  не  надлежащую  обязанность*). 

А.  Кулишерь,  Защита  субъективныхъ  публичныхъ  правъ  посредствомъ 
иска,  «Юрид.  Вѣстн.»,  1913,  кн.  IV,  стран.  79  и  сл. 

Слѣдуетъ,  однако,  отмѣтить  ярко  обнаружившуюся  въ  послѣднія  десяти- 
лѣтія  тенденцію  къ  сокращенію  круга  «актовъ  правительства»,  ускользающихъ 
отъ  юрисдикціоннаго  контроля  {Наыгіоы,  Ргёс'х?,,  р.  477  и  сл.;  ВегіИёІету,  Тгаііе, 
р.  100—107;    Оиоиіі,  Тгапз^огтаііопз,  р.  197—204). 

Прусскій  Оезеіг  ііЬег  сііе  аіі^етеіпе  Ьапс1е8ѵегѵѵа11ип§ 30  іюля  1883  г.,  §  127. 
*)  Вюртембергскій  Ѵегѵѵа11ип§8гес1іІ8р^Іе§е§е5еІ2,  Агі.  13. 
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Камнемъ  преткновенія  для  административной  юстиціп  въ  Гер- 
маніп  является  днскреціонная  власть  (ігеіев  Егтезвеп)  администра- 
тивныхъ  учрежденій.  «Вопросы  правительственнаго  усмотрѣнія  не 
подлежать  компетенціи  административныхъ  судовъ;  свободное  усмот- 
рѣніе  административныхъ  учрежден!!  не  можетъ  быть  провѣряемо» 
(Флейнеръ,  244).  Къ  свободному  усмотрѣнію  относятся  всѣ  вопросы 
умѣстности  или  цѣлесообразпости  административной  мѣры  и,  вообще, 
то  истолкованіе  общественнаго  интереса,  на  которомъ  покоится  сдѣ- 
ланное  властью  распоряженіе^).  Значительный  шагъ  впередъ  въ 
этомъ  отношеніи  дѣлаетъ  французское  право.  Правотворческая  прак- 
тика государственнаго  совѣта  развивается  въ  такомъ  направленіи, 
при  которомъ  ни  одно  дискреціонное  распоряженіе  правящей  власти 
не  можетъ  болѣе  уклониться  отъ  юрисдикціонной  провѣркп. 

Во  Франціи  различаются  двѣ  основныхъ  формы  администра- 
тивныхъ исковъ  (гесоиг8):  одинъ  изъ  нихъ  имѣетъ  своею  цѣлью  пол- 
ное возстановленіе  парушеннаго  права  (такъ  называемое  сопІепНеих 
(іе  ріеіпе  іигісіісиоп),  другой  —  лишь  отмѣну  неправомѣрнаго  акта 
(соп1;епѣіеих  (іе  Гаппиіаііоп).  Первый  изъ  означенныхъ  исковъ  до- 
пускается въ  спорахъ,  возникающихъ  изъ  адмпннстративныхъ  дого- 
воровъ  подряда  и  поставки,  изъ  притязаній  должностного  лица 
на  содержаніе  и  на  пенсію, — вообще,  на  почвѣ  псполненія  всякаго 
рода  «административныхъ  операцій»,  по  терминологіп  Оргу^).  Второй 
изъ  названныхъ  исковъ  —  искъ  объ  отмѣнѣ  неправомѣрнаго  акта — 
примѣняется  къ  обжалованію  самихъ  рѣшеній  админпстраціи.  въ 
исполненіи  коихъ  послѣдняя  пользуется  прпвнлегіей  «прямого  дѣй- 
ствія».  Этотъ  искъ,  именуемый  «жалобой  на  превышеніо  власти» 
(гесоиг8  роиг  ехсёв  (іе  роиѵоіг),  допускается  во  Франціи,  вообще 
говоря,  противъ  каждаго  акта  управленія.  будетъ  ли  это  ад- 
министративное распоряженіе  или  обязательное  постановленіе,  къ 
какому  бы  предмету  они  но  относились  и  отъ  какого  бы  ад- 
министративнаго  учрежденія  ни  исходили  (хотя  бы  отъ  главы 
государства),  —  за  исключеніемъ  упомянутыхъ  выше  «правптель- 
ственныхъ  актовъ».  Пскъ  объ  отмѣнѣ  но  принимается  лишь  въ  томъ 
случаѣ,  когда  у  лица  есть  право  вчинить  но  данному  предмету  искъ 
въ  какомъ-либо  другомъ  порядкѣ  (условіе  отсутствія  «параллельнаго 
рекурса»).  Жалоба  на  превышеніе  власти  подается  въ  государственный 
совѣтъ,  —  притомъ  совершенно  неносредственно,  безъ  всякаго  отно- 
шенія  къ  инстанціонному  порядку.  Основаніями  обжа  лова  нія 
являются:  1)  некомпетентность  даннаго  учреждонія.    отъ  котораго 

1)  Ркіпег,  ЕіпгеІгесНІ  ипсі  о^!еп(1ісІіе8  Іп(:еге8§е.  8(ааІ8гесІПІ.  АЫі.  Ре$е§. 
і.  ЬаЬапсІ,  Всі.  И,  5.  3 — 39.  См.  также  литер,  указанія  къ  §  9. 

2)  Наигіоы,  Ргёсі8,  р.  410  и  сл.  Ср.  выше,  стран.  195  и  196. 
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исходить  обжалуемый  актъ,  къ  его  совершенію;  2)  несоблюденіе 
установленныхъ  закономъ  (или  регламентомъ)  формъ  и  обрядовъ; 
3)  нарушеніе  закона  и  «пріобрѣтенныхъ  правъ»  и,  наконецъ,  4)  такъ 
называамое  отклоненіе  власти  (сіёѣоигпетепі;  (іе  роиѵоіг).  Это  послѣднее 
основаніе  и  служитъ  во  Франціи  оригинальнымъ  средствомъ  юрисди- 
кціонной  провѣрки  той  стороны  административной  дѣятельности,  ко- 
торая въ  Германіи,  въ  качествѣ  «свободнаго  усмотрѣнія»  правящей 
власти,  остается  для  судебнаго-  контроля  совершенно  недоступной. 

Отклоненіе  власти  состоитъ  въ  отступленіи  отъ  законной  цѣли 
акта.  Агентъ  совершаетъ  актъ  въ  предѣлахъ  своей  компетенціи  и 
съ  соблюденіемъ  законныхъ  формъ,  но  не  съ  тою  цѣлью  и  не  по  тѣмъ 
мотивамъ,  которые  лежатъ  въоснованіи  его  правомочій  наэтотъ  актъ 
по  закону.  Чтобы  избавиться  отъ  нежелательной  конкуренціи  для 
казеннаго  завода,  мѣстная  власть  закрываетъ  частный  заводъ  подъ 
предлогомъ  несоблюденія  санитарныхъ  правилъ.  Администрація  ис- 
ключаетъ  изъ  числа  поставщиковъ  казны  лицо,  непріятное  для  нея 
по  своимъ  политическимъ  или  религіознымъ  убѣжденіямъ.  Мэръ 
увольняетъ  полицейскаго  агента,  составившаго  протоколъ  противъ 
кабатчика,  у  котораго  собирались  политическіе  единомыпіленники 
мэра.  Во  всѣхъ  подобныхъ  случаяхъ  государственный  совѣтъ  отмѣ- 
няетъ  обжалуемое  распоряженіе  въ  виду  допущеннаго  адмннистра- 
ціей  «отклоненія  власти».  При  той  твердости  и  настойчивости,  съ  ка- 
кою государственный  совѣтъ  развиваетъ  свою  практику  въ  этомъ 
направленіи,  французскіе  публицисты,  напримѣръ,  Дюги,  находятъ 
возможнымъ  утверждать,  что  теперь  во  Франціи  «нѣтъ  болѣе  и  не 
можетъ  быть  дискреціонныхъ  актовъ  управленія»^). 

Кромѣ  своего  значенія  для  борьбы  съ  произволомъ  дискреціон- 
ныхъ  распоряженій  администраціи,  французская  «жалоба  на  превы- 
шеніе  власти»  представ ляетъ  большой  интересъ  для  публициста,  какъ 
вновь  образуюш;аяся  форма  асііо  рориіагів.  Не  требуется,  чтобы 
л^алобщикъ  обладалъ  субъективнымъ  правомъ  (въ  цивилистическомъ 
значеніи  этого  понятія)  всякій  разъ,  когда  онъ  основываетъ  свой 
рекурсъ  на  некомпетентности,  нарушеніи  формы  или  отклоненіи 
власти.  Правда,  государственный  совѣтъ  ставптъ  условіемъ,  чтобы 
истецъ  былъ  непосредственно  и  лично  заинтересованъ  въ  отмѣнѣ 
обжалуемаго  акта.  Лицо,  которое  не  можетъ  доказать  «прямого  и 
личнаго  интереса»,  нарушеннаго  дапнымъ  распоряженіемъ  власти, 
не  въ  правѣ  требовать  его  отмѣпы.  Однако,  этотъ  интересъ  можетъ 
быть  простымъ  юридическимъ  рефлексомъ.  Такимъ  пнтересомъ  мо- 
жетъ быть  всякая  выгода,  всякая  благопріятная  конъюнктура,  утрачи- 


Ои^иіі,  Ьез  Ігапз^огтаііопз,  р.  208. 


—  312  — 


ваемая  лііцомъ  въ  виду  вновь  изданнаго  административнаго  акта, 
хотя  бы  доставленіе  ему  этой  выгоды  и  не  входило  никогда  въ  слу- 
жебныя  задачи  администргаціи  (ср.  вьппе,  стран.  96).  Интересъ,  тре- 
буемый отъ  жалобщика,  является  притомъ  не  основаніемъ  пека, 
а  лишь  моментомъ,  легитимирующимъ  данное  лицо  на  предъявленіе 
иска.  Новѣйиіая  практика  государственнаго  совѣта  усвонваетъ  все 
болѣе  широкое  пониманіе  «прямого  и  личнаго  интереса»  къ  отмѣнѣ 
пеправомѣрнаго  акта  у  жалобщика.  Государственный  совѣтъ  въ  на- 
стоящее время  признаетъ  каждаго  плательщика  общинныхъ  нало- 
говъ  въ  достаточной  мѣрѣ  заинтересованнымъ  въ  финансовыхъ  опе- 
раціяхъ  мѣстныхъ  властей,  чтобы  имѣть  право  обжаловать  пхъ  не- 
правомѣрные  акты.  Каждый  избиратель  въ  правѣ  обжаловать  не- 
правильность выборовъ.  Отъ  интереса  же  каждаго  избирателя  и 
каждаго  налогоплательщика  въ  томъ,  чтобы  выборы  были  правильны 
и  общественныя  средства  расходовались  законно,  не  такъ  далеко 
до  интереса  каждаго  гражданина  вообще  имѣть  въ  предназначенномъ 
для  него  государственномъ  управленіи  исправныя  публичныя  службы. 
Такимъ  образомъ,  «жалоба  на  превышеніе  власти»  во  французскомъ 
административномъ  правѣ  обладаетъ  данными  къ  тому,  чтобы  раз- 
виться въ  будущемъ  въ  право  каждаго  гражданина,  какъ  такового, 
требовать  въ  судебномъ  порядкѣ  объ  отмѣнѣ  каждаго  неправомѣрнаго 
акта  государственнаго  управленія. 

Недостаткомъ  французской  «жалобы  на  превьипеніе  власти» 
является  ограниченность  юридпческпхъ  ея  послѣдствій.  Прпзнавъ 
жалобу  уважительной,  государственный  совѣтъ  не  можетъ  ни  пзмѣ- 
нить  незаконнаго  распоряженія,  нп  замѣнпть  ого  другимъ.  ни  пред- 
ппсать  администраціи ,  въ  случаѣ  нарушенія  права  истца,  принять 
законный  мѣры  къ  ихъ  возстановленію;  онъ  ограничивается  отмѣной 
неправомѣрнаго  акта.  Въ  зависимости  отъ  предмета  обжалованія, 
отмѣняется  или  отдѣльный  административный  актъ,  пли  цѣлое  обя- 
зательное Цостановленіе:,  въ  послѣднемъ  случаѣ  прпговоръ  государ- 
ственнаго совѣта  получаетъ  юридическое  значеніе  для  неопредѣлен- 
наго  числа  лицъ,  не  принимавшпхъ  никакого  участія  въ  процоссѣ^). 


1)  По  вопросу  о  «гесоигз  роиг  ехсёз  сіе  роиѵоіг»  см.  цит.  труды  Лаферьера, 
Оріу,  Дюги,  Жеза,  Жаклена,  Аруюра,  а  также:  Аисос,  Еіисіе  виг  1е  гесоигз  роиг 
ехсёз  сіе  роиѵоіг,  1878.  Магіе,  Ое  Гаѵепіг  сіи  гесоигз  роиг  ехсёз  сіе  роиѵоіг.  «Реѵ, 
<іг.  риЫ.»,  1:.  XVI,  1901,  р.  265  еі  з.  Его  же,  Ье  сігоіі  розііі^  еі  1а  іигісІісНоп  асіті- 
пізігаііѵе,  1903.  ЕгЬеп,  ТНёогіе  сіи  сіеіоигпетепі  сіе  роиѵоіг,  1901.  Тоитуоі  йи 
СІ08,  Еззаі  зиг  Іе  гесоигз  роиг  ехсёз  сіе  роиѵоіг,  1905.  \Ѵогт5,  ^а  ]игіс1ісиоп  сіи 
Сопзеіі  й'Еіаі  еі  зез  Іепсіапсез  поиѵеііез,  «Неѵ.  Оёп.  й'Айт.»  1907,  1.  II,  р.  5,  129. 
Ьаип,  Оаз  і^геіе  Егтеззеп  ипсі  зеіпе  Огепгеп,  1910,8.  118!^  Въ  русской  литературѣ 
этому  вопросу  посвящена  диссертація  С.  П.  Покровскаго,  цит.  выше,  стран.  300. 
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Полнотою  возстановленія  нарушенныхъ  правъ  характеризуется 
англійская  юріісдикція.  Кромѣ  обыкновенныхъ  средствъ  обжалованія, 
болѣе  или  менѣе  соотвѣтствующихъ  гражданскому  иску,  защитѣ 
нарушенныхъ  властью  публичныхъ  правъ  въ  Англіи  служатъ  такъ 
называемые  «приказы  прерогативы»  (ргего§"а1;іл^е  \ѵгй8).  Вслѣдствіе 
того,  что  верховный  судъ  «королевской  скамьи»,  выдающій  эти  при- 
казы, образовался  исторически  изъ  сигіа  ге§І8,  —  совѣта  при  королѣ, 
они  пишутся,  по  старинѣ,  въ  формѣ  яко  бы  непосредственнаго 
повелѣнія  царствуюш;аго  монарха.  По  суп];еству  они  являются 
самостоятельными  приговорами  верховнаго  суда  по  иску  частнаго, 
лица  о  нарушеніи  его  правъ  бездѣйствіемъ  или  превышеніемъ 
власти  со  стороны  администраціи  (или  мирового  суда).  Наибольшее 
значеніе  и  интересъ  изъ  извѣстныхъ  англійскому  праву  пяти  видовъ 
этихъ  приказовъ  представляетъ  (кромѣ  приказа  ПаЪеаз  Согриз 
ЛѴГІ1:  оі  тапсіатиз:  это  есть  предписаніе  подлежап];ему  должностному 
лицу  или  учрежденію  совершить  то  дѣйствіе,  къ  которому  онъ 
обязанъ  по  закону 2). 

Въ  заключеніе,  нѣсколько  словъ  о  характерѣ  судопроизводства, 
усвоеннаго  на  Западѣ  въ  дѣлахъ  административной  юстиціи.  И  въ 
Германіи  и  во  Франціи  въ  основѣ  его  преобладаетъ  слѣдственное 
начало.  Процессъ  открывается  по  требованію  стороны,  но  органъ 
юрисдикціи  изслѣдуетъ  факты  самостоятельно,  не  стѣсняясь  объемомъ 
доказательствъ,  представ ленныхъ  сторонами.  Въ  Германін  произ- 
водство, по  обш,ему  правилу,  публично  и  устно.  Жалобщикъ  можетъ 
выступать  черезъ  уполномоченнаго.  Со  стороны  правительства  на- 
значаются при  административномъ  судѣ  «для  охраненія  публичныхъ 
интересовъ»  особые  комиссары  (въ  Баваріи  —  прокуратура).  Во  Фран- 
ціи  производство,  въ  значительной  части,  остается  письменнымъ  и 
не  публичнымъ.  Въ  публичномъ  засѣданіи  юрисдикціоннаго  собранія 
государственнаго  совѣта  устное  состязаніе  допускается  лишь  въ 
поясненіе  и  развитіе  доводовъ,  ранѣе  заявленныхъ  сторонами  пись- 
менно. По  общему  правилу,  жалобш,икъ  долженъ  выступать  черезъ 
адвоката,  избраннаго  обязательно  изъ  числа  адвокатовъ,  состоящпхь 
при  государственномъ  совѣтѣ  или  при  кассаціонномъ  судѣ  (для  жа- 
лобъ  на  превышеніе  власти  это  требованіе  устранено  и  вообще,  съ 
теченіемъ  времени,  строгость  этого  правила  ослабляется).  Прокурор- 
скія  обязанности  при  совѣтѣ  несутъ  особые  правительственные  ко- 
миссары. 


1)  См.  наше  Административное  право.  Лекціи,  стран.  83 — 86. 
1)  Нулишеръ,  цит.  статья,  стран.  117 — 123.  КосИгсиШг,  Ѵегѵѵаііип^згесііі:, 
8.  126—181. 


—  314  — 

§  35.  Зачатки  административной  юстиціи  въ  Россіи. 

Бар.  /{ор^бь,  Административная  юстиція  въ  Россіи,  т.  I  и  II,  1910.  Тарасовъ^ 
Лекціи  по  полицейскому  праву,  т.  II,  стран.  204 — 243.  Коркуновъ,  Русское  госу- 
дарственное право,  т.  II,  стран.  648 — 690.  Лазаревскій,  Лекціи,  т.  II,  ч.  1,  стран. 
138 — 154,  252 — 253.  Лозина-Лозинскійу  Административная  юстиція  и  преобра- 
зованіе  Прав.  Сената,  «Ж.  М.  Ю.»,  1907,  №  2,  стран.  122—169.  Гогелъ,  Прави- 
тельствующій  Сенатъ  въ  XIX  столѣтіи,  1911  (изъ  юбилейной  исторіи  Сената). 
Корфъ,  Реформа  Сената,  «Вопросы  Права»,  1912,  кн.  IX  (1),  стран.  1 — 32.  Гогель^ 
Губернскія  присутствія  смѣшаннаго  состава,  какъ  органы  административной 
юстиціи,  «Вѣстн.  Права»,  1906,  кн.  IV. 

Въ  Россіи  институтъ  судебнаго  обжалованія  актовъ  управленія, 
вообще  говоря,  отсутствуетъ.  Наблюдаются  лншь  пзвѣстные  его 
«зачатки»  и  «подобія».  Къ  числу  такихъ  зачатковъ,  могущихъ  со 
временемъ  превратиться  въ  настоящій  высшій  и  глсівнѣпшіп  органъ 
административной  юстиціи,  относятся,  такъ  называемые,  администра- 
тивные департаменты  Правительствующаго  Сената. 

1.  Подъ  общимъ  наименованіемъ  Сената  въ  настоящее  время 
функціонируютъ  два  совершенно  различныхъ  но  своему  устройству 
ряда  учрежденій:  административные  департаменты,  съ  одной  сто- 
роны, и  кассаціонные,  съ  другой.  Къ  административнымъ  департа- 
ментамъ  относятся  департаменты  Первой,  Второй  и  Герольдіи.  До 
1848  г.  въ  Сенатѣ  былъ  только  одинъ  административный  денартаментъ, 
Первый.  Въ  наЗванномъ  году  былъ  обособленъ  департаментъ  Героль- 
діи,  а  въ  1884  г.  въ  составѣ  стараго  сената  былъ  выдѣленъ  для  кре- 
стьянскихъ  дѣлъ  —  Второй  денартаментъ.  Что  л^е  касается  двухъ 
кассаціонныхъ  денартаментовъ,  уголовнаго  и  гражданскаго,  то  они 
быйи  созданы  судебною  реформою  Александра  II,  въ  качествѣ  выс- 
шаго  въ  Имперіи  суда  для  уголовныхъ  и  гражданскихъ  дѣлъ.  Въ  то 
время,  какъ  новый  кассаціонный  сенатъ  является  судебнымъ  мѣстомъ, 
въ  старомъ  сенатѣ  иродолжаютъ  переживать  черты  правительствен- 
наго  учрежденія. 

Чтобы  убѣдиться  въ  несоотвѣтствіи  стараго  сената  основнымъ 
требованіямъ  судебнаго  строя,  слѣдуетъ  сравнить  его  оргашізацію 
съ  устройствомъ  кассаціоннаго  сената.  Сенаторы  кассаціонныхъ  де- 
нартаментовъ назначаются  не  иначе,  какъ  изъ  числа  лицъ  со  спеціаль- 
ною  (юридическою)  подготовкою  и  по  выслугѣ  извѣстнаго  числа 
лѣтъ  въ  доллшостяхъ  по  судебному  вѣдомству.  Этихъ  условій  под- 
готовки и  стажа  совсѣмъ  ие  устанавливается  для  назначенія  сенато- 
ромъ  административпаго  департамента:  старый  сенатъ  состав.тяется 
изъ'  особъ  первыхъ  трехъ  классовъ  изъ  чиновъ  гражданскихъ  пли 
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іізъ  военныхъ,  по  непосредственному  избранію  Монарха  (У чр.  Сен., 
стт.  5,  6).  Въ  противоположность  сенаторамъ  кассаціонныхъ  департамен- 
товъ,  сенаторы  департаментовъ  административныхъ  не  пользуются  не- 
смѣняемостью^).  Для  нихъ  не  установлено  и  начала  несовмѣстимости: 
сенаторы  административныхъ  департаментовъ  могутъ,  не  лишаясь 
своего  званія,  занимать  должности  и  въ  другихъ  установленіяхъ  (ст.  7). 

Кромѣ  сенаторовъ,  въ  учрежденіяхъ  стараго  сената  прпсутствуютъ 
«по. самому  своему  званію»  министры  и  главноуправляющіе  отдѣль- 
ньіми  частями  и  оберъ-прокуроръ  Св.  Синода,  при  чемъ  они  въ  правѣ 
замѣпять  себя  товарищами,  если  лично  быть  въ  засѣданіи  не  могутъ; 
далѣе,  въ  Сенатѣ  прпсутствуютъ  главные  начальники  губерній  (гене- 
ралъ-губернаторы)  во  время  пребыванія  пхъ  въ  столицѣ,  но  только 
по  дѣламъ  ихъ  губерній  (ст.  8).  Къ  присутствію  въ  Сенатъ  могутъ 
быть  приглашаемы  и  постороннія  лица,  но  лишь  по  отдѣльпымъ 
дѣламъ  и  только  съ  совѣгцательнымъ  голосомъ  (ст.  9). 

«Для  надзора  за  порядкомъ  производства  дѣлъ  и  правильностью 
рѣшеній»  въ  каждомъ  админпстратпвпомъ  департаментѣ  состоятъ 
особые  оберъ-прокуроры  (въ  департаментѣ  Герольдін  правами  оберъ- 
прокурора  пользуется  герольдмейстеръ):  оберъ-прокуроры  и  ихъ 
товарищи  подчинены  министру  юстиціп,  какъ  генералъ-прокурору 
(стт.  16,  266,  267). 

Каждый  департаментъ  Сената  состоитъ  изъ  тѣхъ  сенаторовъ, 
которые  по  Высочайшему  усмотрѣнію  назначены  въ  пемъ  присутство- 
вать. Опредѣленнаго  числа  сенаторовъ  для  каждаго  департамента 
закономъ  не  установлено.  Указаніе  закона  на  то,  что  предсѣдатель- 
ствуетъ  въ  Сепатѣ  «единое  лицо  Императорскаго  Велпчества»  (ст.  4) 
издавна  пе  соотвѣтствуетъ  дѣйствительности.  Въ  каждый  департа- 
ментъ, исключая  Перваго,  назначается  ежегодно  Высочайшимъ  ука- 
зомъ  особый  Первоприсутствующій,  исполняющій  обязанности  пред- 
сѣдателя.  Кворумъ  для  рѣшенія  дѣла  въ  засѣданіи  опредѣляется 
наличностью  не  меиѣе  трехъ  сенаторовъ  (ст.  13 — 15). 

По  предметамъ  своего  вѣдомства  старый  сепатъ  является,  глав- 
нымъ  образомъ,  органомъ  надзора  и  юрисдикціп  въ  области  управле- 
нія.  Сенату  «принадлежитъ  высшій  надзоръ  въ  порядкѣ  управленія 
и  исполпенія»  (ст.  2).  Власти  Сената  подчипены  всѣ  вообще  мѣста 
и  установленія  Имперіи,  кромѣ  высшихъ  государственныхъ  уста- 
новленій,  —  департаментовъ  и  особыхъ  присутствій  Государствсп- 
паго  Совѣта,  Св.  Синода,  а  такл^е  Опекунскаго  Совѣта  и  всѣхъ  учре- 
жденій,  составляющихъ  секретаріатъ  и  дворъ  Монарха  (ст.  1).  Над- 


Какъ  указываетъ  Лазаревскій ,  случаи  увольненія  означениыхъ  сенато- 
ровъ безъ  гіроиіенія  бывали  и  въ  недавнее  время  (Лекціи,  т.  II,  ч.  1,  стран.  147). 
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зору  Сената  подлежитъ  и  министерское  и  мѣстное  управленіе  (ст.  19 
п.  3,  ст.  203,  204).  Вѣдѣнію  Сената  (по  первому  департаменту)  подле- 
житъ разрѣшеніе  пререканій  о  подвѣдомственности  между  министрами, 
а  также  между  губернскимъ  правленіемъ  и  губернскимъ  учрежденіемъ 
другого  вѣдомства  (ст.  19  п.  3,  Учр.  Мин.,  ст.  176  п.  2  и  Общ.  Учр. 
Губ.,  ст.  469)^).  Въ  порядкѣ  обжалованія  Второй  департаментъ  раз- 
рѣшаетъ  жалобы  на  крестьянскія  учрежденія.  Первый  —  на  всѣ 
прочія  мѣста  и  лица,  подчиненный  Сенату  (ст.  20  и  19).  Интересно 
отмѣтить,  что  въ  длинномъ  перечнѣ  дѣлъ,  подлежащпхъ  вѣдѣнію 
Перваго  департамента  нѣтъ  общаго  указанія  на  дѣла,  вознпкающія 
по  жалобамъ  частныхъ  лицъ  на  министр овъ  и  на  мѣстныя  правите ль- 
ственныя  учрежденія.  Право  частныхъ  лицъ  приносить  эти  жалобы 
въ  Сенатъ  основывается  частью  на  законахъ,  касающихся  учрежденій, 
дѣйствія  коихъ  обжалуются,  частью  на  общемъ  значеніп  ст.  2  Учр.  Сен. , 
которая  обязываетъ  Сенатъ  «къ  прекращенію  всякихъ  противозакон- 
ныхъ  дѣйствій  во  всѣхъ  подчиненныхъ  ему  мѣстахъ». 

Опредѣленнымъ  образомъ  наше  законодательство  предусматрп- 
ваетъ  обжаловаиіе  въ  Сенатъ  постановленій  губернскаго  правленія. 
губернскихъ  смѣпіаиныхъ  присутствій,  земскаго  собранія  и  город- 
ской думы.  Жалобы  на  губернское  правленіе  по  дѣламъ  админпстра- 
тивнымъ  приносятся  въ  Сенатъ  не  позже,  какъ  по  прошествіи  шесты 
мѣсяцевъ  со  времени  приведенія  ихъ  въ  псиолненіе  или  трехъ  мѣся- 
цевъ  со  времени  объявленія  постановленія,  если  къ  исполненію  его 
еще  не  было  приступлено  (Общ.  Учр.  Губ.,  ст.  586).  Опредѣленія 
губернскаго  или  городского  по  дѣламъ  объ  обществахъ  ирцсутствія 
могутъ  быть  обжалованы  въ  Сенатъ  лицами,  подавшими  заявленіе 
объ  образованіи  общества,  или  представителями  общества,  если  оно 
образовалось,  въ  двухпедѣлъпый  срокъ  со  времени  объявленія  имі. 
этого  опредѣленія  (Уст.  Пред.  Преет.,  ст.  118^^  по  Прод.)  и  т.  д.  Что 
касается  постановленій  земскихъ  собраніп  и  городскпхъ  думъ,  то 
для  ихъ  обжалованія  устанавливается  разный  порядокъ  въ  зависи- 
мости отъ  того,  обращено  ли  ностановленіе  уже  къ  псполненію  или 
оно  еще  не  вступило  въ  силу.  Въ  первомъ  случаѣ  постановленіе  (если 
оно  не  открываетъ  права  гражданскаго  иска)  можетъ  бьггь  обл^аловано 
непосредственно  въ  Сенатъ.  Жалоба  на  постановленіе,  еще  не  всту- 
пившее въ  силу,  приносится  губернатору;  послѣдній  передаетъ  ее 
на  разрѣшеніе  губернскаго  по  земскимъ  и  городскпмъ  дѣ.тамъ  прп- 


1)  Пререканія  о  подвѣдомственности  между  губернскими  правленіями  раз- 
ныхъ  губерній  разрѣшаются  министромъ  внутреннихъ  дѣлъ,  а  между  губерн- 
скими, городскими  и  уѣздными  учрежденіями  —  губернскимъ  правленіемъ  (ср. 
выше,  стран.  235). 


I 
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сутствія  (по  дѣламъ,  требующимъ  мпнистерскаго  утвержденія,  — 
министру  внутреншіхъ  дѣлъ).  Постановленіе  названнаго  присутствія 
можетъ  быть  обжаловано  въ  7прехмѣсячный  срокъ  со  дня  его  объявле- 
нія,  а  если  оно  объявлено  не  было,  то  со  дня  приведенія  его  въ  испол- 
неніе.  Жалоба  эта  подается  губернатору,  который  представляетъ  ее, 
съ  объясненіями  присутствія,  въ  теченіе  мѣслца,  министру  внутрен- 
нихъ  дѣлъ,  а  послѣдній  вноситъ  ее,  со  своимъ  заключеніемъ,  въ  Сенатъ 
(Пол.  Земск.  Учр.,  ст.  128 — 131;  Гор.  Пол.,  ст.  142 — 146).  Что  касается 
крестьянскаго  управленія,  то,  по  общему  правилу,  постановлешя 
губерпскаго  присутствія  по  дѣламъ  административнымъ  почитаются 
окончательными.  Исключеніе  составляютъ  дѣла,  относящіяся  до 
поземельнаго  устройства  сельскнхъ  обывателей:  по  этпмъ  дѣламъ 
жалобы  на  постановленія  губерпскаго  присутствія  приносятся  Се- 
нату въ  тридцаупидневный  срокъ,  со  дня  объявленія  постановленія 
(Пол.  Уст.  Крест.,  ст.  119  по  Про  д.). 

Нѣкоторыя  сомпѣпія  па  практикѣ  вызываетъ  вопросъ  о  возмож- 
ности обжаловать  въ  Сенатъ  распоряженія  губернатора  или  градо- 
начальника, принимаемыя  ими  въ  порядкѣ  охраны.  Положеніе  14  ав- 
густа 1881  г.  не  содержитъ  какого-либо  общаго  правила  по  этому 
предмету.  Отсюда,  —  какъ  справедливо  заключаетъ  В.Гессепъ,— 
слѣдуетъ  выводить,  что  «пазваннымъ  Положеніемъ  не  измѣненъ  суще- 
ствующій,  —  т.  е.  общій  порядокъ  обжалованія  въ  Правительствую- 
щій  Сенатъ  незакономѣрныхъ  дѣйствій  адмннистративныхъ  властей»^). 
Существепное  ограниченіе  для  возможности  примѣннть  этотъ  общіп 
порядокъ  внесено  Высочайшимъ  повелѣніемъ  7  декабря  1895  г.- 
распоряженія  мѣстной  власти  о  воспрещеніи  отдѣльнымъ  лпцаілгь 
пребывапія  въ  мѣстностяхъ,  объявленныхъ  на  нсключительпомъ 
положепіи,  подлежатъ  обжалованію  только  въ  инстапціонномъ  по- 
рядкѣ  (министру  внутреннихъ  дѣлъ)  (Уст.  Пред.  Преет.,  прил.  къ 
ст.  1,  прим.  2,  ст.  16,  прим.  2,  п.  2,  по  Прод.).  Такимъ  образомъ;  адми- 
нистративная высылка  въ  порядкѣ  охраны  не  подлежитъ  юрисдик- 
ціонному  контролю  Сената. 

По  общему  правилу,  Сенатъ  при  разрѣшеніи  припосимыхъ  ему 
жалобъ,  разсматриваетъ  дѣла  по  существу.  Кассаціопнаго  порядка 
онъ  придерживается  лишь  въ  дѣлахъ  усиленной  и  чрезвычайной 
охрапы,  въ  жалобахъ  на  примѣненіе  п.  3  ст.  838  Уст.  Служ.^)  и  въ 


1)  Гессенъ,  Исключительное  положеніе,  стран.  194. 

2)  При  невозможности  обжаловать  увольненіе  по  «третьему  пункту»,  какъ 
таковое,  въ  жалобѣ,  подаваемой  въ  Сенатъ,  обыкновенно  указывается,  что  данное 
увольненіе  не  подходитъ  подъ  п.  3  ст.  838  (на  томъ,  напримѣръ,  основаніи,  что 
въ  приказѣ  приведены  какія-либо  «причины  увольненія»).  Ср.  Лазаревскій,  Лекціи, 
т.  II,  ч.  1,  стран.  ІЗбЧ 
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дѣлахъ  крестьянскихъ.  Въ  вопросѣ  о  провѣркѣ  дііскреціонныхъ 
распоряженій  адмишістраціи  Сенатъ  не  выработалъ  вполнѣ  одно- 
образной п  послѣдовательной  практики.  Но,  во  всякомъ  случаѣ. 
въ  цѣломъ  рядѣ  рѣшеній  онъ  признаетъ  за  собою  право  этойпровѣрки^). 

Кромѣ  функцій  надзора  и  юрисдикціи,  къ  вѣдѣнію  Сената  отно- 
сится обнародованіе  законовъ,  а  также  указовъ  и  повелѣній  Госу- 
даря Императора.  При  этомъ,  на  обязанность  Сената  возлагается 
не  разрѣшать  обнародованія  законодательныхъ  постановленій,  если 
порядокъ  ихъ  изданія  не  соотвѣтствуетъ  положеніямъ  Основныхъ 
Законовъ  (Учр.  Сен.,  ст.  19,  п.  1;  Осн.  Зак.,  ст.  92).  Наконецъ,  какъ 
было  уже  выяснено  раньше,  Сенату  принадлежитъ  ппірокое  право 
толкованія  закона  (см.  выше,  стр.  78)  и  подвѣдомственны  нѣкоторыя 
чисто  административный  дѣла  (стр.  222). 

Самостоятельность  Сената  въ  его  юрисдикціи  по  адмишістра- 
тивнымъ  дѣламъ  существенно  ослабляется  .своеобразными  условіями 
его  дѣлопроизводства.  Каждый  министръ  вообще  и  минпстръ  юстп- 
ціи  въ  особенности  пользуются  большпмъ  вліяніемъ  на  ходъ  дѣлъ 
въ  Сенатѣ. 

Прежде  всего,  канцелярія  Сената  состонтъ  не  подъ  властью  са- 
мнхъ  сенаторовъ,  но  подъ  управленіемъ  оберъ-прокуроровъ,  подчп- 
ненныхъ  непосредственно  министру  юстиціп.  Такпмъ  образомъ,  Со- 
натъ  по  административнымъ  денартаментамъ  лпшенъ  права  получать 
и  вскрывать  адресованные  на  его  имя  дѣла  и  пакеты.  Сенатъ  не  мо- 
жетъ  потребовать  назначенія  того  или  другого  дѣла  на  очередь.  По 
ст.  244  Учрежденія  Сената,  «канцелярія  Сената  состоитъ  въ  непосред- 
ственной и  полной  зависимости  отъ  Оберъ-Прокуроровъ  и  Министра 
ІОстиціи;  посему  въ  управ леніе  ея  Сенаторы  не  вступаются  и  за  оное 
не  отвѣтствуютъ».  Конечно,  рано  пли  поздно  каждое  дѣло  доклады- 
вается Сенату:  но,  какъ  сообщаетъ  въ  «Журналѣ  Министерства  Юсти- 
ціи»  М.  А.  Лозшш-Лозинскій,  «бывали  примѣры,  когда  дѣла  докла- 
дывались черезъ  десять  и  болѣе  лѣтъ,  когда  смерть  жалобщика  пли 
отвѣтчика-адмиппстратора  лишала  пхъ  практическаго  значенія»^). 

Поступившее  въ  Сенатъ  дѣло  подготовляется  канцеляріен  Сената 
къ  докладу  и  слушанію  въ  такой  мѣрѣ,  чтобы  предложенная  сенато- 
рамъ  записка  по  дѣлу  могла  служить  и  самымъ  опредѣленіемъ  Сената 
(Учр.  Сен.,  ст.  67).  Раньше  (до  1869  г.)  дѣла  могли  рѣшаться  въ  де- 
партаментахъ  Сената  окончательно  лишь  въ  случаѣ  единогласія 

Корфъ,  Административная  юстиція  въ  Россіи,  т.  И,  стран.  366 — 380  и 
385 — 386.  См.  также  статьи  Лазаревскаго  и  Лозины-Лозинскаго  въ  «Правѣ»,  1900, 
№  42  и  1901,  №№  3,  4  и  15. 

2)  Лозпна-Лозинскій,  Административная  юстиція,  «Ж.  М.  Ю.»,  1907,  Хо  2, 
стран.  146. 
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€енаторовъ.  Теперь  для  большинства  дѣлъ  требуется  2/3  голосовъ: 
сюда  относятся  въ  особенности  дѣла  по  жалобамъ  на  ирисутственныя 
мѣста  и  должностныхъ  лицъ  (ст.  95).  Если  надлежащаго  больпшнства 
въ  департаментѣ  не  образуется,  несмотря  на  «согласительное  предло- 
л^еніе  оберъ-прокурора,  дѣло  переносится  изъ  департамента  на  раз- 
рѣшеніе  общаго  собранія.  Это  общее  собраніе  составляется  изъ  депар- 
таментовъ  Перваго,  Второго  и  Герольдіи.  Впрочемъ,  и  въ  томъ  случа']^. 
когда  дѣло  будетъ  рѣшено  въ  денартаментѣ  надлелшщимъ  большин- 
ствомъ  и  даже  единогласно,  министръ,  заинтересованный  въ  данномъ 
дѣлѣ,  въ  правѣ  потребовать  неренесенія  послѣдняго  въ  общее  со- 
брате. «Дѣло  не  переносится  въ  Общее  Собраніе,  а  рѣшается  окон- 
чательно (въ  департаментѣ),  если  всѣ  наличные  Сенаторы  едино- 
гласно или  большинство  двухъ  третей  наличныхъ  Сенаторовъ  ири- 
мутъ  предложеніе  Оберъ-Прокурора,  данное  Сенату  непосредственно 
или  по  порученію  Министра  Юстиціи,  или  мнѣніе  Министра,  либо 
Главиоуправ ляющаго ,  при  участіи  коего  дѣло  производится»  (ст.  104). 
Таковъ  желательный  въ  глазахъ  закона  способъ  рѣшенія  дѣлъ  въ 
административныхъ  денартаментахъ  Сената^). 

При  рѣшеніи  въ  общемъ  собраніи  дѣлъ,  поступившихъ  изъ  Пер- 
ваго и  Второго  департаментовъ,  снова  требуется  большинство  ^/з 
голосовъ.  Въ  счетъ  голосовъ  принимается,  однако,  и  голосъ  сена- 
тора, данный  въ  департаментѣ ,  «хотя  бы  Сенаторъ  послѣ  того 
былъ  въ  отсутствіи,  вышелъ  изъ  службы,  или  же  умеръ»...  (ст.  109). 
Если  узаконеннаго  большинства  голосовъ  въ  общемъ  собраніи  не 
образуется,  то  министръ  юстиціи  иередаетъ  дѣло  предварительно 
на  разсмотрѣніе  особой  консультаціи  при  министерствѣ  юстиціп: 
на  это  обычно  уходитъ  нѣсколько  лѣтъ2).  Затѣмъ,  на  основаніи  за- 
ключенія  консультаціи,  министръ  юстиціи  даетъ  Сенату  «согласи- 
тельное предложеніе».  Отъ  сенаторовъ,  участвовавшихъ  въ  сужденіп 
по  дѣлу,  отбираются  отзывы  о  согласіи  или  несогласш  съ  этимъ  иред- 
ложеніемъ.  Дѣла,  по  которымъ,  такимъ  образомъ,  составится  боль- 
шинство двухъ  третей  голосовъ,  согласныхъ  съ  предложеніемъ  ми- 
нистра юстиціи,  почитаются  окончательно  рѣшеннымн.  Въ  протпв- 
номъ  случаѣ  дѣло  вносится  министромъ  юстиціи,  черезъ  Первый 
Допартамснтъ  Государственнаго  Совѣта,  къ  Императорскому  Вели- 
честву (ст.  118). 

По  дѣламъ  воеипаго  министерства,  разсматриваемымъ  до  по- 
ступленія  пхъ  въ  Сенатъ  въ  Военпомъ  Совѣтѣ,  для  легчайшаго  до- 
стиженія  желаемаго  согласія  Сената  съ  мнѣніемъ  воеипаго  вѣдомства 
устанавливается  совершенно  исключительный  способъ  подсчета  го- 


1)  Тамъ  же,  стран.  147. 
'"^)  Тамъ  же,  стран.  149. 
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лосовъ:  въ  общемъ  собраніи  Сената  «голосъ  каждаго  члена  Военнаго 
Совѣта,  прп  псчпсленіп  го  лосовъ  сенаторовъ,  входитъ  въ  счетъ  на- 
равнѣ  съ  сими  иослѣдними»  (ст.  139).  Такпмъ  образомъ,  въ  рѣшеніи 
Сенатомъ  дѣла  принимаютъ  участіе  лица,  въ  Сенатѣ  совсѣмъ  не  прн- 
сутствующія. 

Для  того,  чтобы  Сенатъ  могъ,  дѣйствительно,  явиться  органомъ 
судебиаго  обжалованія  актовъ  уиравленія,  необходима  коренная  его 
реформа.  Устройство  и  дѣлоироизводство  административнаго  Сената 
опредѣляется  старинными  законами,  совершенно  отставшими  отъ 
иолитическаго  развитія  Россіи.  Положимъ,  узаконенія  иослѣдннхъ 
десятилѣтій  внесли  частичный  измѣненія  въ  сенатское  дѣлопроиз- 
водство.  Въ  настоящее  время  нѣкоторыя  категоріи  дѣлъ  рѣшаются 
въ  Первомъ  департаментѣ  окончательно  простымъ  больишнствомъ 
го  лосовъ  ирисутствуюш;ихъ  сенаторовъ  (и  министровъ),  а  именно 
дѣла  о  престуиленіяхъ  должности  въ  административныхъ  вѣдомствахъ, 
дѣла  о  разъясненіи  сомнѣній  но  примѣненііо  иравилъ  о  выборахъ 
въ  Государственный  Совѣтъ  и  въ  Государственную  Ду^г^^  дѣла  объ 
обш.ествахъ,  образуемыхъ  но  закону  4  марта  1906  г.,  дѣла  по  жало- 
бамъ  на  постановленія  губернскихъ  землеустроительныхъ  комиссій, 
совѣта  и  ирисутствій  но  дѣламъ  страхованія  рабочихъ  и  т.  д.  (ст.  96 
и  96"^~^  по  Прод.).  Воиросъ  о  коренной  реформѣ  Сената  былъ  поднятъ 
у  насъ  Комитетомъ  Министровъ  въ  послѣдній  годъ  его  суш;ествованія. 
Высочайшпмъ  указомъ  12  декабря  1904  г.  было  предложено  «принять 
дѣйствительпыя  мѣры  къ  охраненію  полной  силы  закона»  п  въ 
сихъ  видахъ  облегчить  лицамъ,  потерпѣвшимъ  отъ  произволь- 
ныхъ  дѣйствій  подчиненныхъ  Государю  властей  и  мѣстъ  способы 
достиженія  правосудія.  Обсуждая  способы  вьшолпенія  этого  ука- 
занія,  Комитетъ  Министровъ  остановился  на  необходимости  преобра- 
зовать въ  Россіи  административную  юстицію  въ  духѣ  тѣхъ  же  руко- 
водящихъ  началъ,  какія  легли  въ  основу  судебной  реформы  Але- 
ксандра II.  Реформа  Сената  должна  состоять  въ  томъ,  чтобы,  по 
образцу  гражданскаго  и  уголовнаго  департаментовъ  п  рядомъ  съ 
ними,  былъ  организованъ  административный  департаментъ  Сената. 
Для  разработки  намѣченной  реформы  было  Высочайше  учреждено 
особое  совѣщаніе  подъ  предсѣдательствомъ  статсъ-секретаря  А.  Л. 
Сабурова:  оно  пошло  по  пути  предначертаній  Комитета  Министровъ 
и  высказалось  за  полное  выдѣленіе  административнаго  департамента 
и  его  канцеляріи  изъ  вѣдѣнія  министра  юстпціи.  Значительно  от- 
ступающій  отъ  этихъ  предначертаній  проектъ  министра  юстиціп  о  ре- 
формѣ  Сената  въ  1914  г.  поступилъ  на  обсужденіе  четвертой  Думы. 

2.  Кромѣ  Сената,  центральными  учрелгденіямп,  выполняющпмп 
у  насъ  пѣкоторыя  функціи  административной  юстиціп,  являются 
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Главное  по  фабріічнымъ  п  горнозсіводскимъ  дѣламъ  пріісутствіе  іі 
Совѣтъ  по  дѣламъ  страхованія  рабочпхъ.  Первое  изъ  названныхъ 
учрежденій  возникло  въ  1899  г.  Оно  состоитъ,  подъ  предсѣдатель- 
ствомъ  министра  торговли  и  промышленности,  изъ  высшихъ  чиновъ 
этого  министерства  и  представителей  отъ  другихъ  министерствъ, 
изъ  семи  членовъ  отъ  промышленниковъ  и  двухъ  отъ  горнопромышлен- 
пиковъ,  а  также  и  изъ  окружныхъ  фабричныхъ  инспекторовъ,  по 
ириглашенію  предсѣдателя.  Юрисдикціонная  фупкція  глдвнаго  ири- 
сутствія  выражается  въ  разрѣшеніи  жалобъ  на  опредѣленія  и  обяза- 
тельный постановленія  мѣстныхъ  по  фабричнымъ  и  горнозаводскпмъ 
дѣламъ  ирисутствій  (Учр.  Мин.,  при  л.  къ  ст.  618^  (по  Про  д.),  стт.  115 
и  125,  п.  5).  (Зднако,  какъ  видно  изъ  самаго  состава  этого  присут- 
ствія,  характера  судебнаго  учреждепія  оно  не  имѣетъ.  За  десять 
лѣтъ  своего  существованія  главное  нрисутствіе  лишь  въ  исключп- 
тельныхъ  случаяхъ  созывалось  болѣе  одного  раза  въ  годъ,  при  чемъ 
насчитывается  рядъ  лѣтъ,  когда  оно  не  собиралось  вовсе ^). 

Совѣтъ  по  дѣламъ  страхованія  рабочихъ,  учрежденный  23  ііоня 
1912  г.,  состоитъ,  иодъ  иредсѣдательствомъ  министра  торговли  и 
промышленности,  изъ  представителей  разныхъ  мипистерствъ,  петер- 
бургскаго  земскаго  собранія  и  городской  думы,  пяти  представителей 
отъ  владѣльцевъ  предпріятій  и  пяти  —  отъ  больиичныхъ  кассъ,  нахо- 
дящихся въ  Петербургѣ.  Помимо  издапія  разнаго  рода  правилъ, 
инструкцій  и  распоряженій,  на  Совѣтъ  возлагается  разрѣшеніе  жа- 
лобъ на  постаиовленія  присутствій  по  дѣламъ  страхованія  рабочихъ, 
а  также  и  на  ностановленія  губернскихъ  по  фабричнымъ  и  горно- 
заводскимъ  дѣламъ  присутствій,  относящихся  къ  означеннымъ  дѣ- 
ламъ  (Учр.  Мин.,  нрил.  къ  ст.  618^  (но  Прод.),  ст.  712  ц  лі^  п  .5). 

На  рѣшенія  того  и  другого  изъ  названныхъ  центральныхъ  учре- 
жденій  могутъ  быть  подаваемы  жалобы  въ  Сенатъ  (на  рѣшенія  глав- 
паго  фабричнаго  присутствія  въ  мѣсячный,  а  страхового  совѣта  въ 
трехмесячный  срокъ). 

3.  Поскольку  высшимъ  органомъ  административной  іостиціи 
является  у  насъ  въ  той  или  другой  мѣрѣ  только  Сенатъ,  администра- 
тивная юстиція  остается  въ  Россіи,  по  удачному  выраженію  уьроф. 
Тарасова,  «какъ  бы  куполомъ  безъ  зданія  и  фундамента».  По  его  л^е 
словамъ,  у  насъ  есть  только  «нодобія»  низшихъ  органовъ  администра- 
тивной юстиціи  ^).  Это  —  различный  с  м  ѣ  ш  а  н  и  ы  я  и  р  и  с  у  т  - 
с  т  в  і  я.  Сюда  относятся  губернское  но  земскпмъ  и  городскпмъ  дѣ- 


А.  Н.  Быковъ,  Фабричное  законодательство  и  развитіе  его  въ  Россім, 
1909,  стран.  256.  Подробно  бар.  Корфь,  цит.  соч.,  т.  II,  стран.  284 — 298. 
2)  Лекціи,  т.  II,  стран.  240  н  сл. 

Проф.  Елистратоиъ.  Лдм  парво.  21 
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ламъ  присутствіе, — органъ  надзора  за  земскимъ  и  городскимъ  само- 
управ л  еніемъ  ,  губернское  присутствіе ,  завѣдующее  крестьянскими  учре- 
жденіями,  губернское  по  фабричнымъ  и  горнозаводскимъ  дѣламъ  при- 
сутствіе,  губернскія  и  городскія  по  дѣламъ  объ  обществахъ  при- 
сутствія,  присутствія  по  дѣламъ  страхованія  рабочихъ  и  другія.  При- 
сутствія  осуществляютъ  частью  чисто  административныя  функціи 
частью  задачи  административнаго  надзора  и  юрисдикціп.  Разсматрп- 
ваемыя  установленія  обычно  именуются  «губернскилш  присутствіями 
смѣшаннаго  состава»  въ  виду  того,  что  въ  нихъ  входятъ  наряду  съ 
правительственными  членами  и  представители  отъ  мѣстнаго  само- 
управленія.  Въ  составѣ  губернскихъ  присутствій  мы  обыкновенно 
встрѣчаемъ  губернскаго  предводителя  дворянства,  вице-губернатора, 
нредсѣдателя  или  прокурора  окружнаго  суда,  мѣстныхъ  начальни- 
ковъ  отдѣльныхъ  административныхъ  вѣдомствъ  (нанримѣръ,  упра- 
вляющаго  казенной  палатою),  предсѣдателя  губернской  земской 
унравы,  городского  голову  губернскаго  города,  а  также  непремѣн- 
ныхъ  членовъ  по  особому  назначенію.  Въ  присутствія  по  дѣламъ 
страхованія  рабочихъ  входятъ,  кромѣ  правительственныхъ  членовъ 
и  представителей  отъ  земства  п  города,  по  два  представителя  оть 
владѣльцевъ  предпріятій  и  отъ  участниковъ  больничныхъ  кассъ. 
Правительственный  элементъ  въ  присутствіяхъ  всегда  численно  пре- 
обладаетъ  падъ  выборнымъ.  Губернаторъ,  предсѣдательствующій  въ 
большинствѣ  присутствій,  пользуется  въ  нихъ  тѣмъ  большимъ  влія- 
ніемъ,  что  многіе'  члены  присутствія,  будучи  обременены  прямыми 
своими  служебными  обязанностями,  не  могутъ,  обыкновенно,  про- 
явить дѣятельнаго  участія  въ  занятіяхъ  присутствія.  Такимъ  обра- 
зомъ,  вершителями  дѣлъ  во  многихъ  присутствіяхъ  оказываются 
губернаторъ  и  непремѣнные  члены,  на  которыхъ  лежнтъ  все  дѣло- 
производство  нрисутствій  (въ  присутствіи  по  дѣламъ  страхованія 
рабочихъ  непремѣннаго  члена  не  имѣется,  и  дѣлопроизводство  воз- 
лагается на  чиновъ  фабричной  инснекціи  или  горнаго  надзора). 
Въ  конечномъ  итогѣ,  не  обладая  независимостью,  смѣшанныя  при- 
сутствія  не  удовлетворяютъ  самому  коренному  условію  цѣлесообраз- 
наго  устройства  административной  юстиціи.  \ 


§  36.  Отвѣтственность  должностныхъ  лицъ  и  публично-правовое 

вознагражденіе. 

Лазаревскій,  Отвѣтственность  за  убытки,  причиненные  должностными  ли- 
цами, 1905.  Его  же,  Лекціи,  т.  И,  ч.  1,  стран.  127 — 133.  Коркуновь,  Русское 
государственное  право,  т.  И,  стран.  693 — 733.  Тарасовъ,  Лекціи,  т.  И,  стран. 
244 — 264.    Матвѣевъ,  Отвѣтственность  должностныхъ  лицъ  и  ея  современная 
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постановка  во  Франціи,  «Вѣстн.  Права»,  1905,  №  7,  стран.  197 — 217.  Кулишеръ, 
Судебное  преслѣдованіе  должностныхъ  лицъ,  1907.  П.  Алексѣевъ,  Гражданская 
и  уголовная  отвѣтственность  служащихъ  административнаго  вѣдомства,  «Вѣстн. 
Пр.  и  Нот.»,  1910,  №№  12  и  33.  Докладъ  В.  Л.  Маклакова  о  гражданской  от- 
вѣтственности  должностныхъ  лицъ  и  пренія  по  нему  въ  Моск.  Юрид.  Обществѣ, 
«Вопр.  Права»,  1910,  кн.  IV,  стран.  148 — 163.  В.  Гагенъ,  Отвѣтственность  госу- 
дарства за  дѣйствія  должностныхъ  лицъ,  «Вѣстн.  Права»,  1903,  №  8.  Дюги,  Кон- 
ституціонное  право,  стран.  639 — 662.  Его  же,  Тгаііё,  р.  536 — 561,  и  Ье8  Ігапз- 
^огтаііопз  сіи  сігоіі;  риЫіс,  с1і.  VII.  ЬЩепіёге,  Тгаііё  сіе  1а  зигісіісііоп  асітіпі- 
8Іга1іѵе,  1.  I,  р.  637—689.  ВегіНёкту,  Тгаііе,  р.  63—83,  р.  534—539.  Наигіои, 
Ргёсіз,  р.  96  еі  о.  495 — 506.  Тігагй,  Ое  1а  гезропзаЬіІіІё  сіе  1а  риіззапсе  ри- 
Ыіяие,  1906.  Те/55и..\,  Ьа  гезропБаЬіІіІё  сіе  Іа  риі88апсе  риЫіяие  (Нёрег!.  Вёяиеі;- 
Ьа^еггі^ге  и  отдѣльно),  1906.  МісНоий,  Ьа  ІЬёогіе  йе  1а  регзоппаіііё  тога1е,р.  II, 
сН.  X.  О.  Мауег,  Огоіі  асітіп.  аііетапсі,  1.  I,  §  17,  1.  IV,  §§  53  и  54.  Ріеіпег,  Іп- 
біііиііопеп,  §§  16  и  17  (у  него  подр.  указ.  нѣмецкой  литературы  о  публично-пра- 
вовомъ  вознагражденіи,  стран.  273). 

Посредствомъ  хорошо  организованной  административной  юсти- 
ціи  гражданинъ  можетъ  прежде  всего  добиться  отмѣны  незаконнаго 
распоряженія  правящей  власти.  Но  одна  эта  отмѣна  не  всегда  мо- 
жетъ его  достаточно  удовлетворить.  Отмѣною  незаконнаго  распоря- 
женія  еще  не  устраняется  тотъ  ущербъ,  —  иногда  матеріальный, 
иногда  и  не  возмѣстіімый  въ  деньгахъ,  —  который  опъ  понесъ  отъ 
незаконной  мѣры,  примѣненпой  къ  нему  въ  порядкѣ  административ- 
наго принужденія.  Въ  этомъ  отношеніи  первоначальною  гарантіею 
для  нарушенныхъ  интересовъ  гражданъ  является  судебная  отвѣт- 
ственность  должностныхъ  лицъ. 

Въ  административной  юстиціи  мы  имѣемъ  способъ  судебнаго 
обжалованія  актовъ  управленія.  Здѣсь  протестъ  гражданина  на- 
правляется противъ  самого  административнаго  распоряженія.  Лич- 
ность чиновника,  сдѣлавшаго  это  распоряженіе,  его  мотивы,  его 
вина  не  играютъ  здѣсь  существеннаго  значенія.  Напротивъ,  при 
судебной  отвѣтственности  должностныхъ  лицъ  объектомъ  протеста 
является  именно  данное  должностное  лицо;  его  побужденія,  его  вина 
выступаютъ  на  первый  планъ. 

При  разумной  постановкѣ  административной  юстііцііі  молено 
добиваться  отмѣньг  любого  незаконнаго  распоряженія  правящей 
власти.  Но  нельзя  установить  отвѣтственности  должностныхъ  лицъ 
.за  всякое  незаконное  дѣйствіе.  Незаконность  можетъ  произойти  не 
только  отъ  злого  умысла,  по  и  отъ  неправильнаго  толкованія  закона. 
Жежду  тѣмъ  нельзя  лишить  должностньщъ  лицъ,  призвапныхъ  къ 
ііримѣпенію  закона,  свободы  толковать  законъ.  Нельзя  ихъ  превра- 
тить въ  машину.  Отвѣтственпость  должна  начинаться  лишь  при 
наличности  вины  у  должностного  лица,  когда  опъ  умышленно,  по 
корыстпымъ  И.ЯИ  ппымъ  личнымъ  видамъ,  или,  по  крайней  мѣрѣ, 
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неосторожно,  по  нерадѣнію  и  неосмотрительности,  нарушаетъ 
законъ. 

Отъ  судебной  отвѣтственности  должностныхъ  лпцъ  слѣдуетъ  от- 
личать ихъ  дисциплинарную  отвѣтственность. 
Дисциилинарныя  взысканія  налагаются  не  по  суду,  а  властью  на- 
чальства должностного  лица  по  службѣ.  Впрочемъ,  въ  новѣйшее 
время  наблюдается  тенденція  къ  превращенію  и  самихъ  дисциплннар- 
ныхъ  взысканій,  по  крайней  мѣрѣ,  —  болѣе  тяжкихъ,  въ  мѣры, 
налагаемый  въ  порядкѣ,  близкомъ  къ  судебному.  Такъ,  въ  Германіп 
властью  начальства  могутъ  быть  налагаемы  лишь  такія  взысканія. 
какъ  предупрежденіе ,  порицаніе  и  штрафъ.  Что  же  касается  перевода 
на  другую  должность  и  увольненія  отъ  должности  и  отъ  службы, 
то  эти  мѣры  допускаются,  какъ  извѣстно,  на  основаніи  формальнаго 
производства  въ  особыхъ  судебно-дисциплинарныхъ  учрежденіяхъ. 
Члены  этихъ  учрежденій  (дисциплииарныхъ  камеръ.  образующихъ 
первую  инстаицію,  и  дисциплинарной  палаты  въ  Лейпцигѣ,  функціо- 
нирующей  въ  качествѣ  выспіей  инстанцін)  избираются  союзнымъ 
совѣтомъ  изъ  числа  должностныхъ  лпцъ,  состоящихъ  на  службѣ,  п 
назначаются  королемъ.  Волѣе  половины  членовъ  дисцпплпнарнагп 
присутствія  должны  принадлежать  къ  лицамъ  судейскаго  званія. 
Лицо,  назначенное  члепомъ  дисциплпнарнаго  присутствія.  сохра- 
няетъ  въ  послѣднемъ  свое  положеніе  до  тѣхъ  иоръ,  пока  остается 
на  службѣ.  Процессъ  въ  дисциплинарныхъ  присутствіяхъ  публичный, 
устный,  состязательный^).  Въ  Россіп  дисциплинарныя  взыскапія  на- 
лагаются частью  по  распоряженію  пепосредственнаго  начальства, 
частью  по  распоряженію  того  начальства,  отъ  котораго  зависптъ 
назначеніе  провинившагося  на  занимаемую  имъ  должность.  Первое 
можетъ  дѣлать  замѣчанія  и  выговоры  безъ  внесенія  въ  послужной 
списокъ.  Второе  въ  правѣ  сдѣлать  вычетъ  изъ  жалованья  (не  болѣе 
"^/з  годового  оклада),  неремѣстить  чиновника  съ  высшей  долліностн 
на  низшую,  удалить  его  отъ  должности  или  арестовать  до  семи  дней 
(Улож.  о  Нак.,  ст.  69,  прим..  Уст.  У  г.  Суд.,  ст.  1066).  Наше  законо- 
дательство не  проводитъ  строго  разгранич(чпя  между  дисциплинарною, 
провинностью  и  преступнымъ  дѣяніемъ.  Дисцинлипарныя  взысканія 
могутъ  быть  у  насъ,  но  общему  правилу,  налагаемы  только  за  про- 
ступки по  службѣ,  предусмотрѣнные  Уложеніемъ  о  Наказаніяхъ 
(разд.  V).  Для  лпцъ,  служащихъ  по  выборамъ  въ  общественныхъ 
учрежденіяхъ,  днсциплинарная  отвѣтственность  опредѣляется  осо- 
быми правилами.  Предсѣдатель  и  члены  земской  управы,  городской 
голова  и  члены  городской  управы  могутъ  быть  подвергаемы  замѣча- 


1)  Каттегег,  Ьа  ^опсиоп  риЫіцие  еп  А11ета§[пе,  р.  245 — 277. 
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ніямъ,  выговорамъ  безъ  внесенія  въ  послужной  списокъ  и  удаленію 
отъ  должности.  Право  наложенія  взыскаыій  прннадлежитъ  частью 
губернскимъ  по  земскпмъ  и  городскимъ  дѣламъ  присутствіямъ  и 
частью  совѣту  министра  внутреннихъ  дѣлъ  (съ  утвержденіемъ  его 
постановленій  министромъ).  Постановленія  о  наложеніи  дисципли- 
нарныхъ  взысканій  на  столичныхъ  головъ  проводятся  въ  исполнен!^ 
не  иначе,  какъ  съ  Высочайшаго  соизволенія  (Пол.  Земск.  Учр.,  ст.  134, 
135;  Гор.  Пол.,  ст.  149,  150). 

Судебная  отвѣтственность  должностныхъ  лицъ  можетъ  быть 
уголовною  или  г  р  а  ж  д  а  некою.  Подъ  уголовною  отвѣт- 
ственностью  должностныхъ  лицъ  мы  разумѣемъ  ихъ  отвѣтственность 
за  престуиныя  дѣянія  по  должности.  Должностное  преступленіе 
представляетъ  но  существу  своему  злоупотребленіе  властью  или  полно- 
мочіями,  находящимися  въ  распоряженіи  должностного  лица^).  Подъ 
гражданскою  отвѣтственностью  понимается  обязанность  должност- 
ного лица  возмѣстить  изъ  своихъ  средствъ  тотъ  ущербъ,  который  онъ 
причинилъ  истцу  своими  иеправомѣрными  дѣйствіями  или  уиуще- 
ніями  по  службѣ. 

Правильной  постановкѣ  судебной  отвѣтственности  должност- 
ныхъ лицъ  препятствуетъ  институтъ  такъ  называемой  а  д  м  и  н  и  - 
с  т  р  а  т  и  в  н  о  й  г  а  р  а  и  т  і  и.  Такъ  называется  требованіе,  чтобы 
на  судебное  иреслѣдованіе  должностного  лица  предварительно  испра- 
шивалось разрѣшеніе  его  начальства  по  службѣ.  Эта  административ- 
ная гарантія  первоначально  установилась  во  Франціи  въ  эпоху  рево- 
люціи  1789  г.  Революціонные  дѣятели  пытались,  такимъ  образомъ, 
оградить  молодую  адмииистрацію  отъ  вмѣшательства  судовъ,  въ 
которыхъ  были  еще  сильны  старый  традиціи.  Въ  1870  г.  во  Франціи 
была  провозглашена  отхмѣна  всѣхъ  законовъ,  затруднявшихъ  судеб- 
ное преслѣдоваиіе  чииовниковъ.  Однако,  уже  съ  1872  г.  администра- 
тивная гарантія  возрождается,  но  только  въ  новой  формѣ.  Прсдвари- 
тельнаго  разрѣшенія  администраціи  на  судебное  преслѣдованіе  чи- 
новника не  требуется,  но  префекту  предоставляется  право  каждый  разъ, 
когда  фактъ,  инкриминируемый  чиновнику,  является  не  его  личпымъ, 
но  служебнымъ  дѣйствіемъ  (!аі1:  регзоппеі  —  Ыіі  (іе  негласе)  возбу- 
дить пререкапіе  о  подсудности.  Эта  возможность  обосновывается 
на  идеѣ  раздѣленія  властей,  не  допускающей  какого  бы  то  ни  было 
вмѣшательства  суда  въ  административную  дѣятельность.  Если  судъ, 
имѣя  въ  виду  служебный  характеръ  подлелшщаго  дѣйствія  чиновника, 

в.  Ширяевь,  Понятіе  должностного  престуііленія,  1913,  кн.  III,  стран.  101. 
О  гарантіи  чиновниковъ  во  Франціи  см.  Наигіои,  Ргёсі8,  р.  96 — 100, 
р.  945—950.   Могеаи,  Мапііеі,  р.  1086  е1  8. 
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признаетъ  себя  некомпетентнымъ,  дѣло  прекращается  къ  удо'воль- 
ствію  администраціи.  Въ  противномъ  случаѣ,  оно,  въ  порядкѣ  пре- 
реканія  между  судомъ  и  администраціей,  переходитъ  въ  особый  «три- 
буналъ  пререканій»  (МЪипаІ  (іе8  сопі1і1;8).  Чтобы  убѣдиться  въ  адми- 
іііістративномъ  характерѣ  этого  «трибунала»,  достаточно  замѣтить, 
что  его  президентомъ  является  министръ  юстиціи.  Въ  Германіи  предва- 
рительное разрѣшеніе  администраціи  на  судебное  преслѣдованіе 
чиновника  упраздняется  въ  концѣ  семидесятыхъ  головъ.  Но  вмѣсто 
этого  здѣсь,  обыкновенно,  требуется  для  иредъявленія  иска  къ  долж- 
ностному лицу  предварительное  рѣшеніе  высшаго  административнаго 
суда,  которое  установило  бы  ненравомѣрность  служебнаго  дѣйствія 
чиновника,  иричинившаго  убытки^).  Въ  аиглійскомъ  нравѣ  админи- 
стративной гарантіи  не  существу етъ  ^). 

У  насъ  преданіе  суду  за  ир.еступленія  должности  продолжаетъ 
до  настоящаго  времени  зависѣть  отъ  усмотрѣнія  начальства.  Долж- 
ностныя  лица  административныхъ  вѣдомствъ,  опредѣляемыя  къ  долж- 
ностямъ  губернскими  властями,  а  также  иолицейскіе  урядники, 
десятскіе  и  всѣ  вообще  полицейскіе  служители,  предаются  суду  по 
постановленіямъ  губернскихъ  правленій;  опредѣляемыя  министер- 
ствами—по постановленіямъ,  утвержденнымъ  министромъ  и,  на- 
конецъ,  оиредѣляемыя  Высочайшею  властью  —  по  постанов леніямъ 
Перваго  департамента  Сената  (Уст.  Уг.  Суд.,  ст.  1088).  Должностныя 
лица^  состоящія  на  земской  пли  городской  общественной  службѣ, 
за  преступленія  должности  предаются  суду,  одни  —  мѣстнымъ  по 
земскимъ  и  городскимъ  дѣламъ  присутствіемъ.  другія  —  постано- 
вленіемъ  совѣта  министра  внутреннихъ  дѣлъ,  съ  утвержденія  ми- 
нистра. Г.ородскіе  головы  обѣихъ  столицъ  предаются  суду  по  поста- 
новленіямъ  Перваго  департамента  Сената  (ст.  1088^). 

Система  административной  гарантіи  должностныхъ  лпцъ  осуж- 
дена наукою  административнаго  нрава:  она  несправедлива,  «потому 
что  дѣйствительиость  закона  и  справедливость  суда  обезпечиваются 
только  фавенствомъ  ихъ  для  всѣхъ,  а,  слѣдовательно,  и  для  лпцъ,  обле- 
ченныхъ  должностною  властью».  Она  «не  нужна  потому,  что  начальство 
преступнаго  чиновника  не  можетъ  и  не  должно  укрывать  его,  даже 
во  имя  своей  административной  независимости  и  своихъ  администра- 
тивныхъ интересовъ;  а  невиннаго  чиновника  сумѣетъ  отличить,  безъ 
иосторонняго  вмѣшательства,  самъ  судъ,  снабженный  для  этого 
всѣми  средствами  человѣческаго  вѣдѣнія  и  разумѣнія»  (проф.  Тара- 
совъ,  Лекціи,  II,  258). 


1)  Ркіпег,  ІпзІіІиНопеп,  8.  269  И. 

2)  ОоосІпо\ѵ,  Ье8  ргіпсірез  сіи  сігоіі  асітіпізігаіі^  сіез  Е1аІ8-ипі5,  р.  446  е1  8. 
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Взысканіе  съ  должностныхъ  лицъ  вознагражденія  за  вредъ  іі 
убытки,  приписываемые  преступнымъ  ихъ  дѣйствіямъ  по  должности, 
€овершеннымъ  вслѣдствіе  корыстныхъ  или  иныхъ  личныхъ  видовъ, 
производится  у  насъ  не  иначе,  какъ  по  преданіи  чиновника  суду, 
въ  порядкѣ  уголовнаго  процесса  (Уст.  Уг.  Суд.,  ст.  1070).  Но  воз- 
награжденіе  за  вредъ  и  убытки,  «причиненные  нерадѣніемъ,  неосмо- 
трительностью или  медленностью  должностного  лица»,  можно  взы- 
скивать въ  гражданскомъ  порядкѣ  (Уст.  Гр.  Суд.,  ст.  1316).  Здѣсь 
предварительнаго  разрѣшенія  начальства '  на  предъявленіе  иска  къ 
должностному  лицу  не  требуется.  Но,  съ  одной  стороны,  устана- 
вливается особая,  краткая  давность,  погашающая  иски  къ  долн^- 
ностнымъ  лицамъ:  срокъ  на  предъявленіе  иска  полагается  трехмуь- 
сячный  со  дня  объявленія  просителю  распоряженія,  признаваемаго ' 
имъ  нарушаю щпмъ  его  права,  или  шестиміъсячпый  со  дня  нриведенія 
такого  распоряженія  въ  дѣйствіе,  если  оно  исполнено  безъ  предвари- 
тельнаго объявленія  (ст.  1318).  Съ  другой  стороны,  самое  рѣшеніе 
дѣла  по  означеннымъ  искамъ  происходитъ  не  въ  обыкновенномъ  при- 
сутствіи  окружнаго  суда  и  судебной  палаты,  но  въ  особомъ  ихъ  при- 
сутствіи,  въ  которое,  кромѣ  судей,  входятъ  вице-губернаторъ  или 
губернаторъ  п  другіе  чины  мѣстныхъ  управленій  (ст.  1320  по  Прод.). 
Такимъ  образомъ,  хотя  здѣсь  отъ  администраціи  не  зависитъ  преданіе 
суду  и  связанное  съ  нимъ  допуш;ен1е  гражданскаго  иска,  зато  она 
можетъ  проявить  свое  вліяніе  на  самомъ  рѣшеніи  дѣла.  Что  же  ка- 
сается подсудности  этихъ  исковъ,  то  она  опредѣляется  не  свойствами 
самого  иска,  а  классомъ  должности  отвѣтчика:  иски  къ  лицамъ,  зани- 
маюп],имъ  низшія  должности  до  IX  класса  включительно  предъ- 
являются въ  окружный  судъ,  отъ  VIII  до  V  класса  включительно  — 
въ  судебную  палату,  а  къ  лицамъ,  занимаю щимъ  доллшости  выше 
пятаго  класса,  въ  гражданскій  кассаціонный  денартаментъ  Сената, 
который  разсматриваетъ  эти  иски  въ  соединенномъ  присутствіи  съ 
Первымъ  департаментомъ  (стт.  1317,  1322). 

Къ  измѣненію  ненормальнаго  положенія  судебной  отвѣтствен- 
ности  должностныхъ  лицъ  въ  Россіи  были  направлены  два  проекта 
министра  юстиціи:  проектъ  объ  измѣненіп  порядка  производства 
дѣлъ  о  преступныхъ  дѣяніяхъ  по  слулібѣ  и  проектъ  объ  измѣненіп 
порядка  производства  дѣлъ  о  взысканіи  вознаграждеиія  за  вредъ 
и  убытки^  причиненные  распоряженіями  должностныхъ  лицъ.  Объ- 
яснительная записка  къ  первому  изъ  этихъ  проектовъ  отмѣчаетъ, 
что  на  почвѣ  административной  гарантіи  вырабатывается  «ложное 
представленіе  объ  органахъ  унравленія,  какъ  о  такихъ  носителяхъ 
власти,  которые  вполнѣ  безотвѣтственны  и  какъ  бы  стоятъ  внѣ  за- 
кона», —  что  «расшатываетъ  къ  нимъ  довѣріе  общества,  столь  псоб- 
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ходимое  для  успѣшной  правительственной  дѣятельности».  Въ  средѣ 
самихъ  служащихъ  эта  гарантія  «поддерживаетъ  склонность  при- 
давать вопросу  о  законности  въ  управленіи  второстепенное  значеніе» 
(стр.  8).  Правительство,  однако,  не  напіло  возможнымъ  отказаться 
совсѣмъ  отъ  системы  административной  гарантіи,  но  лишь  видоиз- 
мѣняло  и  нѣсколько  ослабляло  эту  систему.  Законопроекты  были 
приняты  третьей  Думой,  но  въ  Государственномъ  Совѣтѣ  не  наш.ли 
одобренія. 

Въ  послѣднее  время  на  Западѣ  начинаетъ  усвопваться  та  мысль, 
что  убытки,  причиненные  неправильными  дѣйствіями  должпостныхъ 
лицъ,  должны  быть  возмѣщены  потерпѣвшему  сампмъ  государствен- 
нымъ  казначействомъ. 

И  въ  самомъ  дѣлѣ,  если  несправедливо  заставить  чиновника 
отвѣчать  своимъ  карманомъ,  когда  онъ,  причиняя  убытки,  не  про- 
явилъ  личной  вины,  то  развѣ  справедливо  вообще  лишить  въ  этомъ 
случаѣ  потериѣвшаго  нрава  на  возмѣщеніе?  Да  п  въ  тѣхъ  случаяхъ. 
когда  законъ  предоставляетъ  частному  лицу  взыскивать  убытки  съ 
должностного  лица,  всегда  ли  иотерпѣвшій  можетъ,  дѣйствительно , 
получить  удовлетвореніе?  Городовой,  нолучаіощіп  ничтожное  содер- 
жаніе,  можетъ,  злоупотребляя  своей  властью,  причинпть  тысячные  ^ 
убытки.  Право  предъявить  къ  нему  искъ  будетъ  для  потериѣвшаго 
горькою  насмѣшкою.  Вмѣстѣ  съ  тѣмъ  возникаетъ  вопросъ,  съ  какого 
именно  должностного  лица  искать  убытки,  когда  адмпшістратпвныя 
мѣста  и  лица  взаимно  связаны  въ  норядкѣ  подчинепностп,  и  низшіп 
чииовникъ  всегда  можетъ  прикрыться  прпказаніемъ  со  стороны  выс- 
шаго . 

Единственнымъ  выходомъ  пзъ  этпхъ  затрудненій  является  пн- 
ститутъ  и  у  б  л  и  ч  н  о  -  п  р  а  в  о  в  о  г  о  в  о  з  н  а  г  р  а  ж  д  е  п  і  я. 
Убытки,  причиненные  частному  лицу  неправильными  дѣйствіямп  пли 
противозаконнымъ  бездѣйствіемъ  должностного  лица,  должны  воз- 
мѣщаться  изъ  тѣхъ  л{:е  публичныхъ  финансовъ,  съ  помощью  которыхъ 
функціонируетъ  и  весь  административный  механпзмъ.  Этотъ  меха- 
низмъ,  какъ  мы  видѣли,  отличается  крайней  сложностью,  его  ошибки 
виолнѣ  естественны.  И  если  каждое  промышленное  предпріятіе  въ 
лицѣ  хозяевъ  несетъ  свой  профессіональный  рпскъ,  то  и  казна  должна 
нести  «административный  рпскъ»,  связанный  съ  несовершенствомъ 
адмипистративпой  системы. 

При  обоснованіи  публично-правового  вознагражден!^^  слѣдуетъ 
остерегаться  ходячаго  представленія  объ  отвѣтствениостп  государ- 
ства за  чиповниковъ.  Отвѣтственность,  съ  точки  зрѣнія  современнаго 
ученія  о  правѣ,  иредполагаетъ  вину,  а  между  тѣмъ  потребность  въ 
публично-нравовомъ  возпагражденіи  вознпкаетъ  п  тогда,  когда  о 
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чьей-либо  вынѣ  не  можегъ  бьш.  и  рѣчл  (напр.,  при  ненравильномъ 
толкованіи  закона,  Ьопа  іісіе).  Мысль  объ  отвѣтственности  государ- 
ства, о  возможности  вины  съ  его  стороны,  послѣдовательно  заводитъ 
въ  міръ  самыхъ  чудовипдныхъ  фаитазмовъ.  Вѣдь,  съ  виновностью 
сочетаются  понятія  преступленія  и  наказанія.  Такимъ  образомъ, 
теорія,  допускающая  гражданскую  отвѣтственность  государства  за 
чиновниковъ,  въ  дальнѣйшемъ  своемъ  развитіи  риску етъ  посадить 
свое  государство  -  лицо  на  скамью  подсудимыхъ.  О  дальнѣйшихъ 
послѣдствіяхъ  этого  мы  не  будемъ  заботиться,  такъ  какъ  все  это 
ученіе  о  личности  государства  отвергаемъ  въ  качествѣ  опаснѣйшаго 
источника  всевозможныхъ  заблужденій  ^). 

Конструируя  публично-правовое  вознагражденіе,  надо  не  забы- 
вать, кто  является  дѣйствительпымъ  плательщикомъ  этого  вознагра- 
жденія.  Принято  говорить:  средства  изыщетъ  министръ  финансовъ, 
заплатитъ  казна.  На  самомъ  дѣлѣ,  конечно,  средства  дадутъ  податныя 
силы  страны,  заплатитъ  народъ.  Такимъ  образомъ,  начало  публично- 
правового  вознагражденія  за  убытки,  причиненные  должностными 
лицами,  практически  сводится  къ  перенесенію  этихъ  убытковъ  съ 
должностного  лица  на  само  населеніе.  Это  есть  раскладка  убытковъ, 
причиненныхъ  неправильными  дѣйствіями  должностныхъ  лицъ  и 
неправильнымъ  функціонированіемъ  административнаго  механизма, 
на  болѣе  или  менѣе  обширный  кругъ  одинаково  заинтересованныхъ 
лицъ.  Другими  словами,  публично-правовое  вознагражденіе  означаетъ 
разложеніе  административнаго  риска  на  населеніе,  или  своего  рода 
государственное  страхованіе  ущерба  отъ  ошибокъ  административнаго 
механизма. 

Съ  установленіемъ  начала  публично-правового  вознагражденія 
отвѣтственность  должностныхъ  лицъ  не  исчезаетъ,  но  изъ  отвѣт- 
ственностн  передъ  частнымъ  ішцомъ  она  можетъ  преобразоваться  в'ь 
отвѣтственность  передъ  казною.  Возмѣщая  ущербъ  гражданамъ,  казна 
уже  сама  мол^етъ  взыскивать  съ  должностного  лица  тѣ  убытки,  при- 
чиною которыхъ  была  его  личная  вина  (право  регресса). 

Частное  лицо  можетъ  потерпѣть  ущербъ  не  только  отъ  неправ* >- 
мѣрныхъ,  но  и  отъ  соверпіенно  законныхъ  требованій  власти.  Въ 
этомъ  случаѣ  можно  различать  ущербъ  двоякаго  рода.  Съ  одной 
стороны,  это  —  тѣ  обычныя  жертвы,  который  должны  нести  на  болѣе 
или  менѣе  одинаковыхъ  основаніяхъ  всѣ  граждане,  въ  видѣ  упл.чтьі 

Объ  отвѣтственности  (гражданской  л  уголовной)  юридическихъ  ;іицъ 
вообще  и  государства  въ  особенности  см.  Місііоий,  Ьа  ІНёогіе,  р.  И,  сЬ.  X.  Съ 
точки  зрѣнія  криминалиста  вопросъ  объ  уголовной  отвѣтственности  должност- 
ныхъ лицъ  освѣщается  С.  В.  Познышевымъ,  Основный  начала  науки  уголовнаго 
права.  Общая  часть,  1912,  стран.  128—131. 
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налоговъ  и  исполненія  повинностей*  Но,  съ  другой  стороны,  сюда 
можетъ  относиться  и  такого  рода  ущербъ,  который  падаетъ  именно 
на  данное  лицо  въ  качествѣ  особенной  жертвы.  Примѣромъ  могутъ 
служить  потери  для  собственника,  связанный  съ  принудите льнымъ 
итчужденіемъ  его  недвижимости,  потери  для  предпринимателя  въ 
случаѣ  установленія  въ  данной  отрасли  хозяйства  государственной 
мопополіи,  потери  для  лицъ,  занятыхъ  въ  предпріятіи,  почему-либо 
закрываемомъ  по  требованію  власти,  и  т.  д.  Вознагражденіе  за  особыя 
жертвы,  который  долженъ  принести  гражданинъ  вслѣдствіе  законо- 
мѣрныхъ  дѣйствій  администраціи,  является  дальнѣйшимъ  примѣне- 
ніемъ  начала  публично-правового  вознагражденія.  Вопросъ  объ  усло- 
віяхъ  и  предѣлахъ  его  допустимости  въ  данной  области  является 
крайне  сложнымъ  и  далеко  еще  не  рѣшеннымъ  вопросомъ  современ- 
наго  публичнаго  права  і). 

Въ  дѣйствующемъ  правѣ  институтъ  публично-правового  возна- 
гражденія  находитъ  весьма  ограниченное  примѣненіе.  Убытки,  при- 
чиненные неправомѣрною  дѣятельностью  администраціп,  возмѣщаются 
казною,  по  общему  правилу,  лишь  въ  тѣхъ  случаяхъ,  когда  они  про- 
истекаютъ  изъ  нарушенія  договорныхъ  или  хозяйственныхъ  актовъ 
)  правленія.  Лишь  въ  практйкѣ  французскаго  государственнаго  совѣта 
иачинаетъ  въ  послѣднее  время,  съ  1903  года,  все  болѣе  опредѣленно 
II  твердо  допускаться  возмѣщеніе  убытковъ  казною  и  въ  тѣхъ  слу- 
чаяхъ, когда  они  обязаны,  въ  виду  дефектовъ  публичной  службы 
(ѣпіе  (іи  вегѵісе  риЫідпе),  одностороннимъ  актамъ  власти  ^).  При 
отсутствіи  въ  нашемъ  законодательствѣ  какихъ-либо  общпхъ  опре- 
дѣленій  по  данному  вопросу,  Сенатъ  пытается  обосновать  отвѣтствеіі- 
ность  казны  за  чиновниковъ  на  ст.  687  т.  X,  ч.  1:  «господа  п  вѣрителн 
отвѣтствуютъ  за  вредъ  и  убытки,  причиненные  ихъ  слугами  и  повѣ- 
ренными  при  исполненіи  ихъ  порученій».  Чиновники ,  когда  они  дѣй- 
ствуютъ  «въ  качествѣ  уполномоченныхъ  казны  по  ея  пмуществамъ», 
цриравниваются  къ  слугамъ  и  повѣреннымъ  частнаго  лица  (рѣш. 
Гр.  Деп.  75/490,  78/162,  89/69  и  др.).  Въ  противоположность  дого- 
ворнымъ  хозяйственнымъ  актамъ,  совершаемые  должностными  лицами 
односторонніе  акты  в.яасти  возмѣщенія  убытковъ.  —  по  практпкѣ 
Сената,  —  не  допускаютъ  ^).  Исключеніе    представ ляютъ  лишь  не- 


Интересный  обзорь  этого  вопроса  даетъ  М.  Д.  Загрнцковь,  Земельная 
политика  городского  самоуправленія  въ  Германіи.  Т.  I.  Строительное  право. 
1913,  стран.  342  и  сл. 

2)  Тігагй,  Ое  іа  гезропзаЬіІіІё  сіе  1а  риіззапсе  риЫіцие,  р.  171  и  сл.  Ои^иіі, 
^е8  ігапз^огтаііопз,  сЬ.  VII. 

3)  Отъ  установленія  вознагражден! я  за  убытки,  причиняемые  неправиль- 
ными административными  распоряженіями,  уклоняется  и  проектъ.  По  объясне- 
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многіе  частные  случаи,  когда  возмѣщеніе  убытковъ,  связанныхъ 
съ  актами  власти,  основывается  на  нѣкоторыхъ  спеціальныхъ  узако- 
неніяхъ  (напр.,  по  ст.  527  Уст.  Там.,  въ  случаѣ  утраты  товара,  сдан- 
наго  въ  таможню,  товарохозяину  выдается  стоимость  утраченпаго  изъ 
казны,  пользующейся  въ  данномъ  случаѣ  правомъ  регресса  къ  пак- 
гаузнымъ  чиновникамъ  и  досмотрщикамъ  таможни).  Типичной  формою 
публично-правового  вознагражденія  за  закономѣрныя  дѣйствія  власти 
является  «справедливое  и  приличное  вознагражденіе»,  слѣдуемое, 
по  ст.  575  т.  X,  ч.  1,  за  принудительное  отчужденіе  недвижимыхъ 
имуществъ  для  государственной  или  общественной  пользы.  Какъ 
извѣстно,  право  на  это  вознагражденіе  закрѣплено  Основными  За- 
конами 23  апрѣля  1906  г.  (ст.  77).  Кромѣ  того,  вознагражденіе,  по 
иапіему  праву,  полагается  за  исполненіе  нѣкоторыхъ  повинностей, 
отбываемыхъ  для  потребностей  войскъ  и  Высочайшаго  Двора  (Уст. 
Земск.  Пов.,  ст.  445  и  сл.,  ст.  263,  п.  3,  и  др.). 

Что  касается  убытковъ,  причиненныхъ  общественными  учре- 
жденіями,  то,  согласно  земскому  и  городовому  положеніямъ,  «частныя 
лица,  общества  и  уставов ленія,  въ  случаѣ  нарушенія  ихъ  граждан- 
скихъ  правъ  дѣйствіями  земскихъ  (или  городскихъ)  учрежденій, 
имѣютъ  право  иска  на  общемъ  основаніи  (Пол.  Земск.  Учр.,  ст.  127; 
Гор.  Пол.,  ст.  141).  По  толкованію  Сената,  общественное  управленіе 
такъ  же,  какъ  и  казна,  возмѣщаетъ  убытки  лишь  въ  случаяхъ  до- 
говорныхъ  отношеній  съ  частными  лицами  по  имуществу  (рѣіп. 
Гр.  Деп.  87/14)  1). 

Отъ  разсмотрѣнныхъ  формъ  публично-правового  вознагражденія 
слѣдуетъ  отличать  своеобразный  институтъ  отвѣтственности  общинъ 
за  убытки,  причиненные  народными  скопищами.  Этотъ  институтъ 
является  реминисценціей  средневѣковыхъ  порядковъ,  когда  община, 
не  выдававшая  виновника  преступлепія,  совершеннаго  на  ея  террп- 

нію  министра  юстиціи,  осуществленіе  этого  пожеланія  «люжеть  считаться  вполнѣ 
допустимымъ  тамъ,  гдѣ,  вслѣдствіе  высокаго  уровня  образованія,  правильной 
организаціи  административной  власти  и  постояннаго  и  долголѣтняго  руковод- 
ства со  стороны  пользующейся  большимъ  авторитетомъ  административной  юсти- 
ціи,  государство  дѣйствительно  можетъ  быть  убѣждено,  что  случаи  совершенія 
должностными  лицами  неправильныхъ,  соединенныхъ  съ  убытками  для  частныхъ 
лицъ,  дѣйствій  могутъ  возникать  лишь  въ  видѣ  рѣдкихъ  исключеній»,  и  гдѣ  по- 
тому возмѣщеніе  этихъ  убытковъ  для  государственнаго  казначейства  не  пред- 
ставляется обременительнымъ.  «Этого,  однако,  пока  въ  Россіи  еще  не  существуетъ» 
(Объяснит,  записка  къ  проекту  объ  измѣненіи  порядка  производства  дѣлъ  о  взы- 
сканіи  вознагражден! я  за  вредъ  и  убытки,  стран.  10 — И), 

1)  Подробное  изслѣдованіе  вопроса  объ  отвѣтствеіпюсти  казны  и  салш- 
управляющихся  единицъ  даетъ  Н.  Лазаревскій,  Отвѣтственность  за  ѵчіытки, 
стран.  7&— 181,  310—399,  639—685. 


—  382  — 


торіи,  должна  была  нести  отвѣтственность  сама.  На  законахъ  объ 
отвѣтственности  общинъ  за  послѣдствія  безпорядковъ,  обыкновенно, 
лежитъ  несвойственная  умиротворяющей  роли  права  печать  орудія 
непосредственной  борьбы  съ  возстаніемъ  и  революціей  (ср.  француз- 
скій  законъ  10  вандемьера  IV  г.  республики,  видоизмѣненный  въ 
188-і  году,  а  таі^же  аналогичные  нѣмецкіе  законы  1848 — 1850  гг.). 
Именнымъ  указомъ  11  мая  1902  года  было  предписано  отпустить  нзъ 
государственнаго  казначейства  800.000  руб.  на  вознагражденіе  за 
убытки  потерпѣвшихъ  отъ  безпорядковъ  землевладѣльцевъ  подлежа- 
щихъ  уѣздовъ  Полтавской  и  Харьковской  губерній  и  установить  для 
возмѣщенія  казнѣ  указанной  суммы  дополнительный  окладной  сборъ 
«съ  сельскихъ  обществъ  и  селеній,  крестьяне  коихъ  принимали  участіе 
въ  безнорядкахъ».  При  этомъ,  опредѣленно  предписывалось  возло- 
жить эту  отвѣтственность  за  убытки  «не  только  на  лпцъ,  непосред- 
ственно виновныхъ»,  но  и  на  сельскія  общества,  «коп  своимъ  пре- 
ступнымъ  попустительствомъ  способствовали  развптію  безпорядковъ». 
Такимъ  образомъ,  въ  основѣ  этого  акта,  какъ  и  аналогичныхъ  пно- 
странныхъ  законовъ,  надъ  моментомъ  публично-правового  вознагра- 
жденія  преобладаетъ  элементъ  карате льнаго  воздѣйствія.  Манпфестомъ 
11  августа  1904  года  окладной  сборъ.  установленный  указомъ  11  мая, 
былъ  сложенъ  ^). 


1)  Лазаревскій,  цит.  соч.,  стран.  686—712.  ^.  ШШа,  Ьа  гезропзаЬіІііё 
сіе8  соттипез,  «Неѵ.  сіг.  риЫ.»,  1913,  №  2.  Рецензія  Н.  Н.  Голубева  наэту^  статью, 
«Юрид.  Зап.»,  1913,  вып.  ІП,  стран.  450—455. 


